INSTITUTO ESTADUAL DO AMBIENTE - INEA
Rio de Janeiro, 18 de junho de 2010,
Parecer RD n°. 01/2010 — Rafael Lima Daudt D" Oliveira'

Recomendago do Ministério Ptiblico Federal em relaco
ao licenciamento ambiental do Estado. Competéncia do
INEA para o licenciamento ambiental. Procuradoria-
Geral do Estado como otgéo central do sistema juridico.
Atribuiges do Ministério Pdblico € seus limites.
Especializacdo téenica do 6rgio ambiental. Instrumento
da recomendag¢fio ¢ possibilidade de ndo observéncia
do seu contetido pelo INEA. Presungfio de legalidade,
legitimidade e boa-fé dos atos administrativos. Legitimo
interesse jurfdico da Unifo para atuagio do MPFE. Principio
federativo e autonomia. Principios da preponderincia de
interessesesubsidiariedade. Irrelevinciadadominialidade
do bem para fins de fixaclio de competéncia e atribui¢fes
em matéria ambiental. Atribui¢io do MPF ocorre guando
houver a preponderincia do interesse ambiental da
Unifo. Respostas as recomendagdes do MPE. Concluséo:
recomendagfes do MPF nfo encontram ampaio na
legislacio aplicavel 4 matéria ou j4 slo observadas pelo

I~ INTRODUCAO

Consulta-nos formalmente a Sra. Diretora da Diretoria de Licenciamento
Ambiental, bem como verbalmente o Sr. Presidente do INEA, sobre a legalidade das
medidas genericamente recomendadag pelo Ministério Pablico Federal, por meio de
oficio dirigido a esta autarquia.

Com efeito, a Procuradora da Replblica Dra. GISELE PORTO
encaminhon o oficioc PR/RJ/GP/n® 37/2010 ao Presidente do Instituto Estadual do
Ambiente, Dr. LULZ FIRMINO MARTINS PEREIRA, informando a remessa da
Recomendago Conjunta n® 01/2009, “para que sejam tomadas as medidas necessarias
a4 adequagfio das irregularidades apontadas no processo de licenciamento ambiental”.

No referido documento, os representantes do Parguetr ponderam que
as medidas s#o necessdrias em razio de supostas irregularidades constatadas nos
processos de licenciamento e, diante disso, resolvem “RECOMENDAR ao ESTADO
DO RIO DE JANEIRO, na pessoa da Secretaria de Estado do Ambiente, Marilene
Ramos, ¢ a0 INEA — Institute Estadual do Ambiente, na pessoa de seu Presidente Luiz

"Este parecer coniou com a imprescindivel colaboragiio dos assessores juridicos lotados na Procuradoria do
INEA, especialmente dos Drs. Marcelo Ceolin Victor de Souza, Ana Cristina Maximo da Silva, Tatiana Visira
de Moraes, Leila Pose Sanches, Alice Neves Baptista, Pedro Curvello Saavedra Avzaradel, Carla de Araijo
Pereira dos Santos e Danielle C. Viégas Pacheco,
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Firmino Martins Pereira, sejam tomadas as medidas necessarias 3 implementagfo das
seguintes providéncias administrativas, devendo informar a seus eventuais substitutos
ou sucessores do teor da presente Recomendagiio, a qual aos mesmos ficard estendida,
e encaminhar cépia da comunicacdo & Procuradoria da Repdblica no Estade do Rio de
Taneirc no prazo de cinco dias tteis a contar do afastamento da fungéo/cargo™.

E sucinto o relatorio.

11 - ESCLARECIMENTOS IMPORTANTES
Por meio do presente parecer pretende-se demonstrar que:

(i) Possui 0 INEA competéneia para proceder ao licenciamento
ambiental estadual € a Procuradoria Geral do Estado a atribui¢io
de orientar juridicamente a Administragio PGblica Estadual;

(i) Apesar de 0 Ministério Pablico exercer fungfio essencial A justica
e possuit relevante papel institucional, suas atribuigbes devem
se pautar — ¢ também encontram limites — na Constitui¢o da
Republica Federativa do Brasil (‘CRFB’), nas leis ¢ normas
regulamentares;

(iii} As matérias permeadas de complexidade e especializagfo técnicas,
como & o caso da matéria ambiental, encontram-se scb reserva
de administragio, nfo podendo outros Grghos ¢ instituigdes que
nfo detenham atribuigio ou competéneia para o licenciamento
ambiental, nem experiéncia e expertise para tanto, pretendet impor
05 procedimentos a serem adotados pela instituigiio ambiental
competente;

(iv) O Ministério Péblico nSo pode ditar 4 instituighio ambiental
competente para o licenciamento a observincia aos procedimentos
e posigles técnicas e juridicas que considere mais apropriados.
Em outras palavras, nfio pode o Parguet substituir o INEA na
condugfio do licenciamento ambiental, tampouco obrigd-lo a
adotar procedimentos nfio previstos nas normas legais e infra-
legais;

(v) As recomendagdes do Ministério Pabico nfio possuem forga
coercitiva, nfio obrigando o seu destinatirio a cumpri-las. S&o
consideradas, pois, atos enunciativos, cujo carter € meramente
sugestivo;

(vi) O “legitimo interesse da Unifio” que desafia a atribuicdo do
Ministério Pitbico Federal 36 restard configurado quando presente
o interesse ambiental preponderante da Unifio Federal, interpretado
de acordo com o sistema federativo brasileiro e os principios da
preponderdncia de interesses e subsidiariedade; e

(vii) A simples dominialidade do bem e a expresso genérica “4reas de
interesse da Unifio” nflo sio capazes de caracterizar a existéncia do
substrato material que atrai a atuagfio do MPF. Tal interesse serd
configurado nas hipoteses em que silo resguardadas ac IBAMA o
licenciamento ambiental, bem como nas situagfes em que o drgdo
estadual competente manter-se iperte ou inepto.
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Nas linhas abaixo procederemos 4 andlise; (i) da competéncia do INEA
para o licenciamento ambiental estadual; (ii) da Procuradoria Geral do Estado como
orgdo central do sistema juridico; (iii) das atribui¢des do Ministério Pablico ¢ seus
limites; (iv} dos instrumentos do Ministério Pablico e da fungdo da recomendagiio; (v)
do legitimo interesse juridico da Unifio para a atuagfo do MPF, dividido em topicos
relacionados ao sistema federativo, preponderfincia de interesses e subsidiariedade,
dominialidade do bem e da atuagfo do MPFE junto ao 6rgio ambiental; e (vi) das
respostas &s recomendages sugeridas pelo Ministério Piblico Federal.

111 - DA COMPETENCIA DO INEA PARA O LICENCIAMENTO
AMBIENTAL ESTADUAL

O licenciamento ambiental é um procedimento administrativo
concebido como “ume sucessio ifinerdria e encadeada de atos administrativos que
tendem, todos, a um vesultado final e conclusivo™,? relacionado a uma tipica atividade
do poder de policia estatal, chamada de policia ambiental ?

Sendo o licenciamento ambienial um instrumento material da Politica
Nacional do Meio Ambiente (art. 9°, inciso TV, da Lei 6.938/81), nZo se pode olvidar
que a teparticio de competéneias para a emissio de licengas tem a sua maitriz
constitucional no art. 23 da CRFB, que estabelece a competéncia administrativa
comum de todos os entes da federacio, em especial, “proteger o meio ambiente e
combater a poluigio em qualquer de suas formas” (inciso VI) ¢ “preservar as florestas,
a fauna e a flora” (inciso VII).

N&o obstante a distribuigdo das competéncias administrativas ser por
muitas vezes confusa®, visto que até hoje ndo foi editada lei complementar fixando
as normas para a cooperagfio entre os entes da federagfo, conforme determina o
paragrafo Unico do arf., 23, no que se refere ao licenciamento ambiental ¢ importante
levar em consideragfo as previsdes legais que, antes mesmo do advento da CRFB, ja
disciplinavam a questiio, a exemplo da Politica Nacional do Meio Ambiente, cujo teor
do art. 10 tem a seguinte redagio: -

Art, 10.- A construgdo, instalagdo, ampliagio e
funcionamento de estabelecimentos e  atividades
utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva
ou potencialmente poluidores, bem como os capazes,
sob qualquer forma, de causar degradagfio ambiental,
dependerfio de prévio licenciamento de drgdo estadual
competente, integrante do Sistema Nacional do Meio
Ambiente - SISNAMA, e do Instituto Brasileiro do Meio

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 14* ed. Sfio Paulo: Malheiros,
2002, p. 429.

*MOREIRA NETO, Diogo de Figueitedo. Curso de Direifo Adminisirativo. 13" ed. Rio de Janeiro: Forense,
2003, pp. 398-399,

*'A raiz mais imediata deste problema situa-~se no art. 23 da CF, ao mtmduznr no Direito Constitucional Positivo
Brasileiro o conceito de competéncia comum. Este preceito por vezes tem sido entendido como obstaculizador
de qualguer tipo de distingfio das competéncias dos entes que compde a FederagHo, nas matérias ali enumera-
das”. (CASTRO E COSTA, Fldvio Dino de. “Competéncia para multar na nova lei ambiental”. In: Revista de
Direito Ambiental, V. 11, S#ic Paulo: Revista dos Tribunais, 1998, pp. 7-8).
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Ambiente e Recursos Naturais Renovéveis — IBAMA, em
carater supletivo, sem prejuizo de outras licengas exigiveis.
()

§ 4°, Compete a0 Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Naturais Renoviveis — IBAMA o licenciamento
previsto no caput deste artige, no caso de atividades e
obras com significative impacto ambiental, de &mbito
nacional ou regional.

Assim, conforme bem analisado no Parecer RD 01/2007, devidamente
aprovado pela PGE airavés do Subprocurador-Geral do Estado, colhe-se da leitura do
art. 10, da Lei 6.938/81, a regra € do licenciamento ambiental pelos Estados, restando
4 Unifo o processo de licenciamento que seja (i) supletivo, ou seja, nos casos em que
o Estado restar inerte ou inepto,” ou, ainda, quando as obras ou atividades tenham
gignificativo impacto (i) nacional, (iii) regional e, por construgio doutriniria, (iv)
transfronteirigo.’

Salienta-se, entretanto, que além da natureza do impacto ambiental, a
Resolugic CONAMA n°. 237/97,” inovou ao determinar a competéncia do IBAMA
para o licenciamento de empreendimentos situados em unidade de conservagiio do
dominio da Unifo (art. 4°, ). Assim, conforme entendimento fittmado no Parecer RD
n°. 01/07, tal regra deve ser prestlglada, visto que o fato de a unidade ter sido criada
pela Umao ¢ nfo pelo Estado ou Mumciplo jé configura a existéncia de um interesse
federal predommante, exceto no caso das dreas de protefio ambiental *

" Observadas as excegdes acima previstas nas quais competird ao IBAMA
proceder ao licenciamento ambiental, a regra ¢ que o licenciamento de atividades e
empreendimentos considerados efetlvo ou potenc1almente poluidores seja realizado
pelos orgaos estaduais.

%A atuagio supletiva do IBAMA, apesar de a lei nfio indicar os seus parfmetros, deverd ocorrer, principaimen-
te, em duas situagdes: se o argio estadual ambiental for inepto ou se o érglo permanscer inerte ou omisso”.
(MACHADO, Paulo Affonse Leme. Direito Ambiental Brasileire, 127 ed. S%o0 Paulo: Matheiros, 2004, p. 261).
%Além dos espagos ‘nacional’ ¢ ‘regional’, os impactos ambientais transfronteirigos precisam ser objeto da
atuagio do IBAMA, mas a loi 6 omissa nesse sentido”, (MACHADO, Paulo Affensa Leme. Direito Ambiental
Brasileiro. 12° ed. Sfio Paulo: Matheiros, 2004, p. 262). Ressalte-se, contudo, que a Resolugio CONAMA n°.
237/97, em seu att, 4°, inciso I, prevé a competéneia do IBAMA para o licenciamento de empreendimentos ¢
atividades “cujos impactos ambientais direfos ulirapassem os limites territoriais do pais (...)".

*Scobte a competéncia deliberativa do CONAMA a Assessoria Juridica da extinta FEEMA j4 procedeu a estudo
minucioso no Parecer RD n®°, 04/2008, nno qual se sustentou que tal atribuigao & limitada a dispor sobre normas
e padr8es técnicos de cardter geral, observados os pardmetros ¢ limites constitucionais ¢ legais vigentes, néo
possuindo o CONAMA, portanto, capacidade de legislar. Assim, a simples edigo de resolugfio nfio ¢ capaz
de afastar a competéneia suplementar dos Estados, conforme analisado no visto do Subprocurador-Geral do
Estado: “E de se registrar, no entanto, que, a rigor, mesmo 2s normas das referidas resolugdes que se inserem na
competéneia regulamentar — ¢ que, pottanto, forem reputadas constitucionais — podem ser alteradas pelo Estado
(ou melhor, o Bstado pode dispor de forma diferente para atender s suas peculiaridades). Isto porque, face aos
termos do art, 24 da Constituigfo Federal, a ‘norma federal’ (referente As matérias & competéncia concorrente)
que efetivamente vincula o legislador suplementar estadual, impedindo-o de dispor de forma diversa, € apenas
aquela veiculada por meio de lei em sentido formal e com densidade prépria de norma geral™. Ademais, o alu-
dido parecer trata, ainda, da aparente controvérsia acerca da revogagho do art. 8° da Pelitica Nacional do Meio
Aimbiente frente 4 promulgagfio da Constitui¢ho de 1988, e em especial oart. 25, [ e I, do ADCT, cencluinio
pela sua superagfio, visto que ao CONAMA néie foi atribuida quaisquer das fungbes destmadas ao Congress )
Nacional.

#Tal entendimento € reiterado no visto do Subprocurador-Geral do Estado ao Parecer RD 01407, especificamente
na nota de rodapé n°, 05, %

R. Dir. Proe. Geral, Rio de Janeiro, (66), 2011 369



No dmbito do Estado do Rio de Janeiro tal atribui¢fo é exercida pelo
Instituto Estadual do Ambiente — INEA, entidade integrante da Administraciio Piiblica
Estadual Indireta e membro do SISNAMA, instituido pela Lei n°. 5.101, de 04 de
outubro de 2007, tendo, entre outras atribuigBes, o dever de “conduzir os processos de
licenciamento ambiental de competéncia estadual e expedir as respectivas licencas,
determinando a vealizagio e aprovando os estudos de impacto ambiental” (art. 5°,
inciso 1), ressalvas as hipoteses atribufdas & CECA, nos termos da Lei Estadual n°.
5.101/2007.°

Assim, em consondncia com as disposigdes legais acima destacadas
¢ observadas as atribuigbes da CECA, no Estado do Rio de Janeiro o processo de
licenciamento ambiental das atividades caracterizadas como efetiva ou potencialmente
poluidoras compete a0 INEA, a quem cabers, inclusive, “expedir normas
regulamentares sobre as matdrias de sua competéneia, respeitadas as competéncias
dos brgfios de deliberagio vinculados & Secretaria do Estado do Ambiente” (art. 5°,
I, Lei n°. 5.101/07).

IV — DA PROCURADORIA GERAL DO ESTADO: ORGAO
CENTRAL DO SISTEMA JURIDICO

Insta ressaltar que especificamente no que se refere 4 orientagio juridica
da Administragdo Piblica Estadual, a Constituigio do Estade do Rio de Janeiro, na
esteira do art. 132 da CRFEB, & expressa ao afirmar em seu art. 176, caput e pardgrafo
terceiro, que tal fungéo & de competéncia privativa da Procuradoria Geral do Estado,
segundo abaixo transcrito:

Axt. 176. A representacgdo judicial ¢ a consultoria juridica
do Estado, ressalvados o disposto no artigo 121 e 133,
paragrafo Unico, sdo exercidas pelos Procuradores do
Estado, membros da Procuradoria-Geral, instituigio
essencial & Justiga, diretamente vinculada ao Governador,
com fungles, como Orglo central do sistema, de
supervisio dos servigos juridicos da administracdo direta
e indireta no 4mbito do Poder Executivo,

()

§ 3°. A Procuradoria-Geral oficiard obrigatoriamente
no controle interne da legalidade dos atos do Poder
Executivo e exercerd a defesa dos interesses legitimos do
Estado, incluidos os de natureza financeira-orgamentaria,
sem prejuizo das atribuigdes dos Procuradores do
Estado.”?

*Art. 5°, pardgrafo primeiro: “A expedi¢ic da licenca ambiental serd de-competéncia da Comissio Estadual de
Controle Ambiental ~ CECA nas seguintes hipéteses: I - atividades e empreendimentos executados pelo proprio
Instituto & que estejam sujeitos ao licenciamento ambiental; IT - atividades e empreendimentos previstos nos
ineisos 111, V e XII do art, 1° da Lei n°, 1.356, de 03 de outubro de 1988; ¢ 11! - ouiras atividades potencialmente
causadoras de significativa degradagfio do meio ambiente especificadas no regulamento desta Lei.”

"No mesme sentido vide a Lei Complementar Estadual n°. 15/1980 e Manifestagfio PCSA n°, 17/2009, em
resposta ac Oficie MPF/PRM/VR/GAB/RCL n°, 1914/2009.
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O Decreto n°. 40.500, de 01 de janeiro de 2007, por sua vez, salienta
que o sistema juridico do Estado serd exercido sob a coordenagfio da Procuradoria
Geral do Estado (art. 1°), que oficiard no controle interno da legalidade dos atos
da Administragio Piiblica (art. 2°) e propord. aos érgos da Administragio direta e
entidades da Administragiie Indireta “as medidas de cardter juridico que visem a
protegdo do seu patriménio ou aperfeicoamento das praticas administrativas” (art.
3°, inciso T),

Em conformidade com o acima disposto, a Lei n”. 5.101/2007
determinou a criagio de uma Procuradoria como parte integrante da estrutura desta
autarquia,’! a qual competird exercer a orientagiio normativa ¢ supervisdo técnica do
INEA, nos termos do art. 31, in verbis:

Art. 31. A Procuradoria do Instituto vincula-se 2
Procuradoria-Geral do Estado para fins de orientagfio
normativa e supervisio técnica, sendo o cargo de
Procurador-Chefe privativo de Procurador do Estado.

No mesmo sentido, o Decreto n°, 41,628, de 12 de janeiro de 2009, ao
estabelecer a estrutura organizacional do INEA, determina que cabe a Procuradoria:
(i) exercer o controle interno da legalidade dos atos do Tnstituto; (ii) executar
as atividades de consultoria e assessoramento juridicos do Instituto; (iii) opinar
em consultas formuladas pelo Conselho Diretor e por seus membros, emitindo as
respectivas manifestagBes e parcceres juridicos; e (iv) praticar os atos definidos como
de sua competéncia pelo Regimento Interno (art. 33)."

Pelo todo exposto, ¢ evidente que a orientacdo juridica da Administragdo
Publica Estadual, bem como a sua supervisio técmica, € de competéncia da
Procuradoria Geral do Estado, estando o INEA diretamente vinculado através da
criagdo de yma Procuradoria integrante de sua estrutura.

V - DAS ATRIBUICOES DO MINISTERIO PUBLICO E SEUS
LIMITES

As atribuicdes constitucionalmenie conferidas ao Ministéric Piblico,
orgio essencial 3 fungfo jurisdicional do Estado," sdo aquelas enumeradas no rol do
art. 129, da CRFB de 1988:

Art. 129, Sdo funcdes institucionais do Ministério
Publico;

I - promover, privativamente, a agio penal piblica, na
forma da lei;

ULei 5.101/2007, artigo 14: “§1° - O Instituto contars com uma Procuradoria, sendo o cargo de Procurador-
-Chefz privativo de Procurador do Bstado. §2° - A representaglo judicial do Instituto serd exercida pela Procu-
radoria-Geral do Estado”.

2Nzo obstante as atribuigbes da Procuradoria, poders o INEA discordar dos pareceres emitidos, conforme dis-
pée o art. 36, do Decreto n°. 41.628/2009: “Os pareceres emitidos pela Procutadotia do INEA nfio vincularfio
o drgfio consulente, que poderd deles discordar, desde que declare expressamente os mativos determinantes da
decisdo contraria”

AT, 127, O Ministério Piblico é instituigio permanetite, essencial A fungio jurisdicional do Estado, incumbin-
do-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos intgresses soeiais e individuais indisponiveis.
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IT - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos
servigos de relevéncia piiblica aos direitos assegurados
nesta Constituigio, promovendo as medidas necessarias
a sua garantia;

I1T - promover o inquérito civil e a a¢ho civil piblica,
para a proteglio do patrimdnio piblico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;

IV - promover a agfio de inconstitucionalidade ou
representagio para fins de intervencio da Unifio ¢ dos
Estados, nos casos previstos nesta Constituigio;

V - defender judicialmente os direitos e interesses das
populagdes indigenas;

VI -~ expedir notificagBes nos procedimentos
administrativos de sua competéncia, tequisitando
informagdes e documentos para instruf-los, na forma da
lei complementar respectiva;

VII - exercer o centrole externo da atividade policial,
na forma da lei complementar mencionada no artigo
anteriot;

VIII - requisitar diligéncias investigatorias e a instauragio
de inguérito pelicial, indicados os fundamentos juridicos
de suas manifestagBes processuais;

IX - exercer outras fungdes que lhe forem conferidas,
desde que compativeis com suva finalidade, sendo-lhe
vedada a representagfo judicial e a consulforia juridica
de entidades pablicas.

Do mesmo-modo dispe a Lei Complementar n°. 75, de 20 de maio
de 1993, que instituin o Estatuto do Ministéric Pablico da Unifo, atribuindo-lhe a
fungfio de defesa da ordem juridica, do regime democritico, dos interesses scciais
¢ individuais indisponiveis (art. 1°), além de assegurar-lhe a utilizagio das medidas
necegsariag para garantir o respeito dos direitos protegidos constitucionalmente pelos
Poderes Piiblicos e pelos servigos de relevancia publica (art. 2°). Adiante, em seu art.
5° a Let Complementar n°. 75/93 enumera as fung@es institucionais do Ministério
Publico da Unifo. .

Asgim, conforme acima exposto, foi afribuido ao Ministério Piblico
a legitimagfo para defesa dos interesses transindividuais, notadamente a defesa do
meio ambiente, direito este que foi elevado ao status de fundamental com o advento
da CRFB de 1988.

Entretanto, a legitimaciio do Ministério Pablico para a defesa desses
direitos deve ser entendida dentro do quadro de organizacio das atribuiges
constitucionais, nfo podendo ser compreendido de forma demasiadamente extensiva
de modo que venha a comprometer as competéncias estabelecidas aos demais drgfos.

Neste sentido se expressa a doutrina do Procurador da Repiblica Pauro
DE BESsA ANTUNES, a0 afirmar que:
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“As atribuigbes do Ministério Publico se dividirio em
conformidade com as competéncias constitucionais.
Observe-se, contudo, que a agdo do Ministérie Piblico
ndio pede ser substituta da agdo a ser desenvelvida pelo
Executivo.” (grifou-se)

Assim, com o devido respeito, cumpre ressaltar que a interferéneia do
Ministério Publico em fungdes reservadas a outras entidades viola frontalmente a
divisio de poderes e repartigdo de competéncias, decortentes do sistema federativo
adotado pelo Brasil.

Sobre a divisio de poderes (art. 2°, CFRB) ¢ notério que o legislador
constituinte de 1988 entendeu por bem que a Repuablica Brasileira tripartisse os seus
poderes, atribuindo a cada qual fungBes especificas, restando ao Poder Legislativo
a fungdo normativa, ao Poder Executivo a fungfo administrativa ¢ ao Judicidrio a
fungdo jurisdicional. *

Portanto, viste que cada entidade possui esferas que lhe sfo reservadas,
o Ministério Publico, drgfio essencial &s fungdes da justica, assim como os Poderes
Judiciario e Legislativo, ndo podem substituir a atuagio do Poder Executivo, que se
encontra sob a reserva de administrac3o.

A reserva de adminisiracio é compreendida como sendo “um micleo
Suncional da administrago resistente & lei, ou sefa, um dominic reservado a
adminisiragdo contra as ingeréncias do parlamento™ 1

Confudo, apesar da reserva da administragio conferida ao Poder
Executivo, a CRFB abriu a possibilidade de revisdo da atuagdo administrativa por ele
exercida através de controle jurisdicional, podendo, inclusive, ser acionado por meio
de iniciativa do Ministério Publico, em matéria ambiental, conforme se depreende da
leitura do art. 129, da CFRB, o qual, entretanto, deverd sempre ser sopesado em face
da legitimagfo democratica e da especializagfo técnica.

£ nesse sentido que ANDREAS J. KRELL aponta, em sua obra
Discricionariedade Administrativa e Protegdo Ambiental, que nos campos em que
hé alta complexidade técnica e dinfmica prdpria, falecem parimetros objetivos para
atuaglo segura do Poder Judicidrio, devendo-se garantir a dinfmica funcionalmente
adequada de tarefas e responsabilidades tendo em conta a:

“especifica idoneidade (de cada um dos Poderes) em
virtude dasuaestrutura orgénica, legitimagfo democratica,
meios e procedimentos de atuagéo, pteparagfo técnica,
etc., para decidir sobre a propriedade e a intensidade
da revisfo jurisdicional de decisBes administrativas,
sobretudo das mais complexas e técnicas.”

HWANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 12° ed., Rio de Janeire: Lumen Fatis, 2009, p. 106.
BCARVALHO FILHO, José dos Santos. Manmual de Direito Administrativo, 18" ediglio, Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007, . 02,

SCANOTILHO, 1. Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constifuigdo. 6" ed., Coimbra: Alme-
dina, 2002, p. 733.

"KRELL, Andréas J. qpud BINENBOIM, Gustavo. Uma Teoria do Direifo Administrativo. direitos fundomen-
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E se a intervengfo do Poder Judiciario € questiondvel, com muito mais
razéio & a do Ministério Pablico que nflo detém atribuigio para aplicar a lei ao caso
concreto, tampouco editar normas e regulamentos capazes de impor obrigagdes aos
Grgfos e instituigSes publicas.

Assim, ha de se ponderar quanto A possibilidade de o Ministério Pdblico
pretender o controle da funcdo administrativa do Poder Executivo, mitigando o mérito
administrativo, visto que a complexidade e especializagfio técnica na seara ambiental
sfio evidentemente mais acentuadas, detendo o INEA expertise e experiéncia para
fazé-lo em melhores condig¢des do que outros 6rgdos piblicos.

Em minucioso estudo sobte o tema, a doufrina de GUSTAVQ
BINENBOJM analisa as possibilidades em que referido controle devera ser abrandado,
prevalecendo o entendimento firmado pela Administragfo:

“Ao invés de uma predefinicdo estdfica a respeito da
controlabilidade judicial dos atos administrativos (como
em categorias bindrias, do tipo ato vinculado versus
ato discricionario), impde-se¢ o estabelecimento de
critérios de uma dindmica distributiva “funcionalmente
adequada” de tarefas e responsabilidades entre
Administragio Piblica ¢ Judicidrio, que leve em
conta ndo apenas a programacde novmativa do ato a
ser praticado (estrutura dos enunciados normativos
constitucionais, legais e regulamentares incidentes ao
caso), como também a “especifica idoneidade (de cada
um dos Poderes) em virtude da sua estrutura orgénica,
legitimaciio democratica, meios ¢ procedimentos de
atuacflo, preparacio técnica efc., para decidir sobre a
propriedade e intensidade da revisiio jurisdicional de
decisbes administrativas, sobretudo das mais complexas
¢ técnicas.

Com efeito, nagueles campos em que, por sua alfa
complexidade técnica e dindmica especifica, folecem
pardmetros objetivos para uma atuacdo segura do
Poder Judicidrio, a intensidade do controle devera ser
tendencialmente menor. Nestes casos, a expertise € a
experiéncia dos érgdos e entidades da Administracdo em
determinada matéria poderdo ser decisivas na definicdo
da espessura do controle. Ha ainda situagdes em que,
pelas circunstincias especificas de sua configuragio,
a decisfo final deve estar preferencialmente a cargo do
Poder Executivo, seja por seu lastro {direto ou mediato)
de legitimaclio democrafica, seja em deferénecia 4
legitimagfo alcangada apos um procedimento amplo e
efetivo de participagio dos administrados na decisfo.

tais, democracia e constitucionalizacgo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p, 225,
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Em uma palavra: a luta contra as arbitrariedades e
imunidades do podetr ndo se pode deixar converter
em uma indesejavel judicializagdo administrativa,
meramente substitutiva da Administragdo, que ndo leva
em conta a importante dimensfo de especializacdo
técnico-funcional do principio da separaciio dos poderes,
nem tampouce os influxos do principio democratico
sobre a atuacdo do Poder Executivo,”™ (sem grifos no
originat).

A possibilidade de prevaléneia do Poder Executivo fundada na experfise que
justifique o abrandamento da atuagfo do Poder Judicidrio sobre os atos administrativos,
segundo o ilustre doutrinador, tem relagiio com os diferentes graus de vinculagdo dos
atos, divididos entre os ates vinculados &s regras juridicas, aos conceitos juridicos
indeterminados® ou aos principios:

“A emergéneia da nogdo e juridicidade administrativa,
com a vinculagHo direta da Administragiio a Constituigfo,
nfio mais permite falar, tecnicamente, numa auféntica
dicotomia entre os atos vinculados e atos discriciondrios,
mas, isto sim, em diferentes graus de vinculagiio dos
atos administrativos 3 juridicidade. A discricionariedade
nio é, destarte, nem uma liberdade deciséria externa ao
direito, nem um campo imune ao controle jurisdicional.

BRINENBOIM, Gustavo. Untq Teoria do Direito Administrative: direitos fundamentals, demacracia e consti-
tuctonalizagdo. Rie de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 40-41.

Sobre conceitos juridicos indeterminados - aqueles que requersm do seu intérprete uma valoragio - explica
GUSTAVO BINENBOJIM com clareza: “Sem embargo da maior possibilidade de controle jurisdicional dos
atos praticados com base em conceitos furidicos indeterminados, deve-se registrar que hd limites. E que tais
conceitos, ao mesmo tempo que passuem um wiicleo preciso de significado, exibem também um halo peri-
Jérico, uma zona de penumbra, na qual haverd certa margem de apreciagdo na interpretucdo por parte do
Poder Publico. {...) Essa idéia foi divulgada na Alemanha, tendo evoluido para a concepefio de que o conceito
apresentaria uma zona de certeza positiva (o que § certo que ele é), dentro do qual nfo existe divida acerca da
utilizagHo da palavra ou exprossdo que designa, e uma zona de certeza negativa (0 que é certo que ele ndo &), em
que, igualmente, inexistiria dévida acerca de sua utilizagio, 86 que para excluir a sua incidéncia. 4 controvérsia
sobre a abvangéncia de situacles que o signo encerra surgiria na zona intermedidria, de pemmbra, Em tal
zona é gue se deve preservar a chamada margem de apreciagdio administrativa, que nio pode ser substitulda
pela apreciagtio formulada pelo Judicidrio.(...) Por outro lado, devem os tribunais atuar com gqufoconfengdo
(judicial self-restraint), reconhecendo sua dificutdade em exercer o controle, quando a atuaglio administrativa
move-se na zona de penumbra de um conceito juridico indeterminado. Assim, v.g., ao analisar o conceito de
significativa degradagdio ambiental como condigfo para a exigibilidade de um estudo prévio de impacto am-
biental, deve o juiz averiguar se a Administragdo produziu os laudos devidamente € se suas conchysfies siteam-
-se dentro da zona de penumbra. Aqui, nfio deve o magisirado pretender definir o que é impacto ambiental sig-
nificativo, mas apenas verificar a sustenfabilldade das razdes da autoridade administrativa tendo em vista uma
possivel existéneia (ou inexisténcia) de tal impacto. Preenchidos esses requisitos, deve o juiz prestar reveréncia
& estimativa da Adminisiragio, que detém expertise e experiéncia pava fazé-lo em melhores condigies. Nestes
termos, um controle judicial gradual dos conceitos indeterminados, variande a sua densidade de acordo com a
respectiva drea temdtica ¢ o grau de objetividade do conceito parece a solugdo mais adequada pare alcancar
uma concorddncia prdtica entre os prineipios da separagdo de poderes e da inafastabilidade do controle juris-
dicienal” (grifou-se). (BINENBOIM, Gustavo. Uma Teoria do Direite Administrativa: direitos fundamentais,
democracia e constifucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 219-223).
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Ao maior ou menor grau de vinculagfo do administrador
a juridicidade corresponderd, via de regra, maior ou
menor grau de controlabilidade judicial de seus atos.

(...) Deste modo, ao invés de uma dicotomia em moldes

tradicionais (ato vinculado v. ato discricionario), ja

superada, passa-se a uma classificagfio em praus de
vinculagdo 4 juridicidade, em uma escala descrecente de
densidade normativa vinculativa:

a) atos vinculados por regras (constitucionais, legais ou
tegulamentares);

b) atos vinculados por conceitos  juridicos
indeterminados  (constitucionais,  legais e
regulamentares);

¢) atos vinculados diretamente por principios
(constitucionais, legais ou regulamentares).”

Evidente que referida doutrina tem grande relevincia para a andlise
dos atos administrativos ora questionados pelo Ministério Pablico Federal, visto que,
principalmente em matéria ambiental, as normas e regulamentos a serem observados
pela Administra¢iio Piiblica sdo permeados por conceitos juridicos indeterminados,
além de serem usualmente vinculados a principios, devendo o administrador eleger a
opedo que melhor coneretiza os fins colimados pela norma.

Sob esta mesma dtica tal entendimento deve ser igualmente aplicivel
as normas que contenham conceitos técnicos, a exemplo resolugBes editadas pelo
CONAMA,* visto que caberd ao orgo ambiental, que possui especializagfio técnica
para tanto, aplicar os aludidos conceitos no caso concreto,

Assim, conclui-se que nas hipdteses em que as normas estabelecem
conceitos juridicos indeterminados, principios ou conotagiio técnica, caberd 3
Administragdo Publica o seu preenchimento e aplicagfo, no caso o INEA, que
detém, repita-se 4 exaustio, expertise e experiéneia para fazé-lo no que se refere ao
licenciamento ambiental, devendo serem reverenciadas pelos demais drgfos, Ora, se
nesses casos nem a0 Judicidrio cabe substituir a aprecia¢do da Administracfo, muito
menos o Ministério Pablico poderd fazé-lo.

Portanto, o Ministério Pdblico, a despeito de seu papel constitucional
de guarda de interesses difusos,” nfo possui a fungfio de expedir normas e padrdes
que regulamentem os procedlmentos da Administragfio Publica em matéria ambiental.

Destarte, ac inferir em atividade fundamentalmente administrativa,
sem qualquer respaldo legal, 0 MPF promove ingeréncia nfio admitida em nosso
ordenamento juridico.

Por todo o exposto, deve~se prestigiar e respeitar as decisGes e
procedimentos adotados pela instituigio ambiental em tela, admitindo-se somente nos
casos de ilegalidade manifesta ou erro grosseiro a intervengio do Ministério Pablico,
atuagdo esta de suma importincia, a qual, entretanto, far-se-a através dos instrumentos
adequados para tanta.

Wbid. pp. 205-208.

Sobre a competéncia deliberativa do CONAMA ¢ seus limites remete~se 4s consideragbes da nota de rodapé
n®, {7,

Vide os artigas 127 e 129, III, da CRFB.
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VI-DOS INSTRUMENTOS DO MINISTERIO PUBLICO E DA FUNCAO DA
RECOMENDACAO

Ultrapassadas as questdes preliminares acerca das fungdes do Ministério
Pablico e seus limites, passa-se¢ ao exame dos instrumentos pertinentes para o
desempenho do aludido 6rgdo,

Assim, para a atuacBo do Ministério Pablico das fungbes que lhe sdo
constitucionalmente atribuidas, a Lei Complementar 75/93, em seu artigo 6°,
estabelece além das medidas judiciais cabiveis (em matéria ambiental, podemos
destacar a a¢fo civil pablica), a figura da recomendagHo, prevista no inciso XX.*

Ademais, os arts. 7° ¢ 8° enumeram outros instrumentos que poderfio
ser utilizadas pelo drglo sempre que necessarios ao exercicio de suas fungdes
institucionais, em especial as requisiges, a saber:

Art. 7° Incumbe ao Ministério Plblico da Uniflo, sempre que
necessario ao exercicio de suas fungBes institucionais:

1 - instaurar inquérito civil e outros procedimentos
administrativos correlatos;

1T - requisitar diligéneias investigatérias e a instauragfio de
inquérito policial ¢ de inquérito policial militar, podendo
acompanhé-los e apresentar provas;

I - requisitar & autoridade competente a instauragdo de
procedimentos administrativos, ressalvados os de natureza
disciplinar, podendo acompanhé-los e produzir provas.

Art. 8°Para o exercicio de suas atribui¢des, o Ministério Publico
da Unifio poderd, nos procedimentos de sua competéncia;

1 - notificar testemunhas e requisitar sua condugio coercitiva,
no caso de auséneia injustificada;

II - requisitar informagdes, exames, pericias e documentos de
autoridades da Administragio Pablica direfa ou indireta;

III - requisitar da Administragio Publica servigos temporarios
de seus servidores e meios materiais necessirios para a
realizagio de atividades especificas;

IV - requisitar informages e documentos a entidades privadas;
V - realizar inspe¢des e diligéneias investigatérias;

VI - ter livre acesso a qualquer local pdblico ou privado,
respeitadas  as normas constitucionais perfinentes 4
inviolabilidade do domicilio;

VII - expedir notificagles e intimagdes necessdrias aos
procedimentos e inquéritos que ingtaurar;

VIII - ter acesso incondicional a qualquer banco de dados de
carater piblico ou relativo a servigo de relevancia plblica;

IX - requisitar o auxilio de forga policial,

BArt. 6° Compete ao Ministério Piblico da Unifo:
(o)

XX - expedir recomendagdes, visando 4 melhoria dos servigos piiblicos e de relevéncia pliblica, bem como ao
respeito, 208 interesses, direitos e bens cuja defesa Ihe cabe promever, fixando prazo razodvel para a adogio

das providéncias cablveis, .
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No mesmo sentido a Lei Federal n° 8,625/93, que institui a Lei Nacional
do Ministério Pablico, irata de ambos os instrumentos, estando a requisi¢fio prevista
no art. 26 e a recomendagio no art. 27, com destaque ao pardgrafo Gnico, inciso IV,
in verbis;

Art. 27, Cabe ao Ministério Pdblico exercer a defesa dos
direitos assegurados nas Constituicdes Federal e Estadual,
sempre que se cuidar de garantir-lhe o respeito:

1 - pelos poderes estaduais ou municipais;

II - pelos Orgios da Administragio Pablica Estadual ou
Municipal, direta ou indireta;

I - pelos concessiondrios e permissiondrios de servigo
piblico estadual cu municipal;

IV - por entidades que exergam outra funcio delegada do
Estado ou do Municipio ou executem setvigo de relevéncia
pliblica,

Paragrafo Unico. No exercicio das atribuicdes a que se
refere este artigo, cabe ao Ministério Pablico, entre outras
providéncias:

I-recebernoticias deirregularidades, petigdes cureclamagBes
de qualquer natureza, promover as apura¢des cabiveis que
Thes sejam préprias ¢ dar-lhes as solugdes adequacdas;

11 - zelar pela ceferidade e racionalizagic dos procedimentos
administrativos;

IIT - dar andamento, no prazo de irinia dias, as noticias de
irregularidades, petigdes ou reclamacgBes referidas no inciso
L
IV - promover audiéncias puiblicas e emitit relatorios, anual
ou especiais, e recomendacdes dirigidas oos Orgdos e
entidades mencionadas no caput deste artigo, requisitando
a0 destinatario sua divulgacfio adequada e imediata, assim
como resposta por escrito. (sem grifos no original).

A partir da leitura dos dispositivos supra destacados, verifica-se que
a requisi¢io é o instrumento utilizado pelo Ministério Pablico para, principalmente,
obter informac®es que sejam necessarias ao exercicio de suas atividades, possuindo,
portanto, carater vinculativo, visto que a Lei Complementar n°. 75/93, em seu
art. &, pardgrafos terceiro e quinto,™ fixa os prazos ¢ possiveis penalidades pelo
descumprimento das requisicdes solicitadas,
A recomendacio, em contrapartida, fem natureza de ato administrativo
enunciative, conforme previsto no art. 6°, inciso XX, da Lei Complementar n°. 75/93
(Estatuto do Ministério Piblico da Unido) e no art. 10°, inciso XII, da Lei Federal n°.
8.625, de 12 de fevereiro de 1993, que institui a Lei Orgénica Nacional do Ministério
Pblico ¢ dispde sobre normas gerais para a organizagdo do Ministério Pablico dos
Estados,

2Art, 8% § 3% “A falta injustificada e o retardamento indevida do cumprimento das requisigdies do Ministério
Pablico implicarfio a responsabilidade de quem [he der causa.”

Art. 8°, § 5 “As requisigBes do Ministério Piblice serfio feitas fixando-se prazo razodvel de até dez dias (eis
para atendimento, prottogavel mediante solicitagdo justificada.”
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A Resolugio n°. 23, de 17 de setembro de 2007, do Conselho Nacional
do Ministério Publico, que disciplina no dmbite do Ministério Plblico a instauragio
e tramitagdo do inquérito civil, igualmente prevé o instrumento da recomendacio,
informando que este tem como objetivo a melhoria dos servigos piblicos e de relevincia
pablica, vedando, no pardgrafo inico do referido dispositive, que a recomendacfo
substitua compromisso de ajustamento de conduta ou aglo civil publica.®

Assim, atente-se que, apesar de se pretender que a recomendacfo
expedida ao INEA apresente coercitividade, catacterizando-se quase que como uma
ordem para sanar pretensa ilegalidade vislumbrada pele Ministério Plblico, sujeitando
a autoridade competente as eventuais penas da lei, é cedigo o entendimento juridico
de que as recomendagdes do Parguet ndo t8m cardter coercitivo ou vinculante,?
possuindo apenas efeito opinativo,

Neste sentido a 2* Cimara de Direito Pliblico do Tribunal de Justica
de Santa Catarina, sob a relatoria do Desembargador Cid Goulart Finior, em decisfio
undnime proferida no julgamento da Apelago Civel n°, 2008.065247-0, manteve
sentenca de primeira instincia que arquivou, sem julgamento de mérito, agdo que
questionava a legalidade da recomendagdio do MP, asseverando que a recomendagio
seria “uma exposicdo de motivos e conclusbes unilateralmente assumidas pelo
Parguet, sem cordier coercitivo, muito menos posicdo vinculante; que teria
natureza pedagdgica, procurando evitar litigios futuros, sem eficdcia para impor ao
destinatdrio agir ou omitir”, sustentando que em caso de discordancia quanto ao seu
conteddo bastaria desconsidera-la.””

A doutrina acolhe aludido posicionamento, conforme se depreende da licgo
de Huco Nicro MazziLLi:

“Embora as recomendacles, em sentido estrito, ndo
tenham cardter vinculante, isto &, a autoridade destinataria
nio esteja juridicamente obrigada a seguir as propostas
a ela encaminhadas, na verdade tém grande forga
moral, e até mesmo implicagBes praticas. Com efeito,
embora as recom endagdes ndo vinculem a autoridade
destinatiria, passa esta a ter o dever de: a) dar divulgagiio
as recomendagdes; b) dar resposta escrita ao membro do
Ministério Piblice, devendo fundamentar sua deciso.”

%Art. 15, O Ministério Piiblico, nos autos do inquérito civil ou do procedimento preparatério poderd expedir
recomendagBes devidamente fundamentadas, visando 4 melhoria dos servigos pliblices e de relevéncia piiblica,
bem como os demais interesses, direitos e bens cuja defesa Ihe caiba promover.
Paragrafo Winico.  vedada a expedigiio de recomendacfio como medida substitutiva ao compromisso de ajusta-
mento de conduta ou A aglo civil piblica.
#Ressaltamos que entendimento em conirdrio ndo possui qualquer respalde legal, viste que a propria Lei n®.
8.625/93 ao tratar das competéneias do Procurador-Geral de Justiga e da Repliblica estabelece em seu art. 10,
inciso II, a atribui¢ho de “expedir recomendagfes, sem cardter normativo aos dtgfos do Ministério Ptblico
para o desempenho de suas fungfes”, Ora, se nem &s recomendagbes expedidas pelo proprie Procurador-Geral
de Justica no que se refers A organizag#io interna do Ministério Pablico possuem cardter vinculante, nfo seria
razodvel que tal cardter fosse atribuido 4s recomendag@es expedidas 43 autarquias estaduais.
YA pelagio Civel n°. 2008.065247-0, TISC, Segunda Cémara de Direite Publico, Rel. Des. Cid Goulart, julgado
em 13.01.20609.
2MAZZILLY, Hugo Nigro. O taguérite civil, Sto Paulo: Saraiva, 1999, p. 337.
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Assim, como visto, o ato de recomendar atribuido ao Ministério
Publico configura-se como sendo um de seus instrumentos de atuagfio extrajudicial,
representande uma sugestio externada pelo Parguet, sem que haja, contudo, qualquer
poder coercitivo ou impositivo, cabendo ao destinatario, a seu exclusivo critério,
acatd-lo ou nfo. N3o pode, portanto, impor qualquer sangio pelo simples fato do seu
destinatario manter-se inerte a determinada recomendaggo.

Nio obstante o amploreconhecimento dainexisténcia de obrigatoriedade
das recomendagdes profetidas pelo Ministério Pablico & de se destacar que esle
instrumento tem sido utilizado de maneira exagerada, com a devida vénia, conforme
apontam ¢ criticam alguns doutrinadores. Colha-se, nesse sentido, a ligio do
Procurador da Reptiblica PauLo DE BESSA ANTUNES:

“Qual a natureza da recomendagio? Esta ¢ uma questio
bastante drdua, pois diz respeito a adoglio por drgfos
estranhos ao Ministério Piblico de medidas que, segundo
a Stica do Ministério Pdblico, sfio as mais adequadas para
uma determinada situagfo. Aqui entra-se no delicado
campo da separagdio de afribuig@es e de poderes, pois,
em tese, o Parquet passou a ter ingeréncia direta na
administragio plblica, nfo raras vezes, modificando
decisBes administrativas. E' fato que, muitas vezes,
decis8es administrativas contrdrias ao interesse publico
sfo revertidas pela ag@io ministerial.

Penso, porém, que devemos examinar o assunto sob a
otica do pape! das institui¢des em um regime democritico.
A fungdo do Ministério Pablico &, evidentemente,
aquela estabelecida pela Constituigio Federal. Na Lei
Fundamental nfio existe qualquer previsio da figura da
recomendagio. :

Geralmente a recomendagiio é formulada pelo Parquet
como resultado de um trabalho apuratério prévie. Em
geral ela se origina de um inquétito civil ou das pecas
de informacfo. Fla deve ser vista como um instrumento
de aperfeicoamento da administracdo e de colaboragdo.
Ndo hd, evidentemente, qualquer obrigatoriedade de que
o recomendado cumpra os termos da recomendagdo.
Ela, na melhor das hipdteses, assemelha-se a uma
notificacde extrajudicial. Entretanto, observa-se que,
em alguns casos, a recomendagdo tem sido wtilizada
como uma forma de coaglio contva o administrador
publico, forcando-o a fomar determinadas medidas que,
Jreqiientemente, resultam em prejuizo para terceiros.

E clavo que, sob a ameaga de se ver processado
por  improbidade administrativa, o administrador,
dificilmente, deixard de atender & “recomendagdo”,
que, no caso, passa a assumir foros de decisdo judicial
transttada em julgade. Do ponto de vista das instituigdes
democrdticas, a prdtica é extremamente condendavel e
merece repridio, Vale notar que ao Ministério Piblico
compete a “defesa das instituigdes democrdticas. %

PANTUNES, Paulo de Bessa apud BRITTO, Flavio Andrade de Carvalho. Limites da Recomendagdio Expedida
pelo Ministério Piiblico. Rev. Direito, Rio de Janeiro, v. 8, n. 13, jan/dez. 2004, p. 222, enderego: http://arww.

380 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Jangiro, (66), 2011

E o que se verifica no presente caso. Nas denominadas consideracdes
constantes na Recomendagfio Conjunta n° 01/2009 constata-se que o Ministério
Piblico Federal objetivou a concessfio de uma pretensa coercitividade ao seu “poder
de recomendacfio” por meio de indcuas ameacas, renovadas as vénias, conforme
averiguado na consideragfo acerca da norma referente a crime contra a administragio
ambiental por concessdo de licenga, autorizagio ou permissio em desacordo com
as normas ambientais, bem como de suposto ato de improbidade administrativa por
pratica de conduta visando fim proibide em lei ou regulamento.

Ora, se de fato. a conduta do administrador piblico configurar dano
ambiental, conforme suscitado, a hipétese serd de ajuizamento de acfo civil pablica,
instrumento adequado para a situagdo, visto que a recomendagfo é reservada ao
melhoramento dos servigos publicos, nos termos da Resolugio n°. 23/2007, do
Conselho Nacional do Ministério Pablico.

Ademais, destaque-se que, no caso em tela, a recomendagfo determina
a observiincia de normas genéricas a serem adotadas pelo INEA a todo e qualquer
procedimento administrativo de licenciamento, nfo podendo a cientificacdo da
suposta inadequagio da conduta afastar a presunco de legalidade e legitimidade do
ato administrativo e de boa-fé da atuagiio da Administracdio Pablica,

A presungio de legitimidade do ato administrativo € a regra em nosso
ordenamento juridice, como preceitua a doutrina, a exemplo do entendimento de
CELs0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, para quem a presunco de legitimidade dos atos
administrativos:

“¢ a qualidade, que reveste tais atos de se presumirem
verdadeiros e conformes ao Direito, até ptova em
confrrio, Isto ¢, milita em favor deles uma presungio
Juris tantum de legitimidade; salvo expressa disposicéo
legal, dita presungio s6 existe até serem questionados
em juizo, Hsta, sim, é uma caracteristica comum aos atos
administrativos em geral” ¥

Some-se, ainda, o fato de a recomendagio em questiio revelar-se genérica
¢ abstrata, 0 que nfio pode elidir a boa-fé no caso concrelo. De outra forma, admitir-
se-ia a absurda situagio de se atribuir presungdo de ilegalidade ao ato administrativo,
pela mera repeticiio da norma geral em recomendagio do Ministério Phblico.

Portanto, ndc obstante a boa intengdo do Parquer Federal em apresentar
0s procedimentos que entende mais adequados para o licenciamento ambiental
de competéncia do INEA, conclui-se que a recomendagiio do Ministério Piablico
em foco, além de ndio possuir qualquer carater vinculativo, nfo constitui em mora
a Administragio Pablica, devido ao alto grau de generalidade e abstragio, e pode
ser simplesmente desconsiderada pelo administrador publico sem as referidas
conseqiléncias que se lhe sfio apontadas nas consideragges.

camara.tj.gov.br/setores/proc/revistaproc/revproc2004/pare_0S04FACB. pdf, acessado em 14/04/2010.
OMELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administratiyo. Sio Paulo: Malheiros, 2006, p. 399.
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VII - DO LEGITIMO INTERESSE JURIDICO DA UNIAO PARA
ATUACAO DO MPF
VILA - DO SISTEMA FEDERATIVO

Passamos a analisar a impossibilidade de o Ministério Publico Federal
pretender fixar normas e procedimentos que entenda mais apropriados ao drgéo
ambiental estadual em raz8o de suposto interesse legitimo que justifique a sua conduta.

Assim, pata a andlise da presente questfio, é importante considerar o
sistema federativo adotado pelo Brasil, disciplinado no art. 18, da CRFB, abaixo
transcrito:

Art. 18, A organizagfio politico-administrativa da
Reptiblica Federativa do Brasil compreende a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdnomos, nos termos desta Constituico.

Acerca da adogio do federalismo pelo Brasil GiLmar FErRREIRA MENDES,
Inocincio MArTIRES CoELEO € PAuLo GusTavo GONET BRanco destacam:

“Os Estados assumem a forma federal tendo em
vista razles de geografia e de formacdo cultural da
comunidade. Um territdrio amplo é propenso a ostentar
diferengas de desenvolvimento de cultura e de paisagem
geografica, recomendando, ao lado do governo que busca
realizar anseios nacionais, um governo local atento as
peculiaridades existentes.

O federalismo tende a permitir a convivéncia de grupos
étnicos heterogéneos, muitas vezes com linguas proprias,
como é o caso da Suiga e do Canadi. Atua como forga
contraposta a tendéncias centrifugas.

O federalismo, ainda, & uina resposta a necessidade de se
ouvirem as bases de um territorio diferenciado quando
da tomada de decisdes que afetam o pais como um todo.
A férmula opera para reduzir poderes excessivamente
centripetos.

Aponta-se, por fim, um componente de seguranga
democrdtica presente no Estado Federal. Nele o poder é
exercido segundo uma reparticdo ndo somente horizontal
de funcbes — executiva, legislativa e fudicidria -, mas
também vertical, entre Estados-membros e Unido, em
beneficio das liberdades piiblicas.” (grifos nossos).*!

O principio federativo pressupde ndo apenas que as estruturas politico-
sociais dos Estados se manifestem nacionalmente nas tomadas de decisdes, mas
também que serdo respeitadas as peculiaridades regionais, sem generalizagBes que
sufoquem as suas particularidades, reconhecendo a autonomia reciproca entre os entes

WNMENDES, Gilmar Ferreira, COELHO, Inocéncio Mértires & BRANCQ, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 2 ed., Sfio Paulo: Saraiva, 2008,
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que compdem a Federagio, sem hierarquia ou subordinago, com igualdade juridica
entre os entes federativos.

Conforme a doutrina do prestigiado Procurador do Estado do Rio de
Janeiro Luis Roserto BARROSO a “inferpretacdo da Constituicdo deve comegar pela
identificagdio do principio maior que rege o tema a ser apreciado™* Acrescente-
se que, na andlise dos elementos orginicos de uma constitui¢io, como aponta J. I.
GOMES CANOTILHO, o intérprete da norma “(...) ndo pode chegar a um resultado
que subverta ou perturbe o esquema organizatorio-funcional constitucionalmente
estabelecido”™. ™

Portanto, a interpretaciio da CRFB demanda que o principio federativo,
constituindo um dos principios fundamentais que contém as decises politicas
estruturais do Estado e que exprime a ideologia politica que permeia o ordenamento
juridico, oriente toda a compreensio acerca das competéncias atribuidas a cada ente.

No que concerne a dtica ambiental, a CRFB atribuiu competéncia
concorrente 4 Unifio, Estados ¢ Distrito Federal para legislar sobre florestas, caga,
pesca, fauna, conservagfo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protegio
do meio ambiente & controle da polui¢o, nos termos do art. 24, VI da CRFB, sendo
reservado 4 Unido a edigdo das normas gerais e aos Estados as normas especificas que
sejam suplementares as normas gerais.

Em relagdo a competéneia concorrente, a ligho de ALExANDRE Dr
MORAES aponta que:

“A competéneia da Unifio -é direcionada somente as
normas gerais, sendo de flagrante inconstitucionalidade
aquilo que delas extrapolar;

A competéneia do Estado-membro ou do Distrito Federal
refere-se a4s normas especificas, detalbes, minfcias
(competéneia suplementar). Assim, uma vez editadas
as normas gerais pela Unifio, as normas estaduais
deverfio ser particularizantes, no sentido de adaptagéio
de principios, bases, direfrizes a peculiaridades regionais
(competéncia complementar).”

Ora, se a Congtituigio atribui 4 Unido competéncia para legislar sobre
a matéria somente em normas gerais, é porque concede aos Estados a competéncia
legislativa suplementar (art, 24, §2°, CRFB), preservando as especificidades da
administragio dos entes federados, visto que o legislador federal nic detém o
necessdrio conhecimento da realidade administrativa de cada ente da federagio.
Portanto, fica evidente que a recomendagfio do Ministério Pablico Federal ofende
o ordenamento juridico vigente uma vez ¢ue busca se justificar considerando “a
necessidade de uniformizar a aplicagdo dos preceitos legais que circundam a matéria
e de adogdio de um procedimento padronizado para o {sic) entes federados envolvidos,
de modo a dirimir eventuols duvidos frente aos municipes e aos proprios agentes

“BARROSO, Luis Roberto. Interpretagdo e Aplicacdo da Constituicdo. T ed., S0 Paulo: Saraiva, 2009, p.
155.

BCANOTILHO, J. J. Gomes epud LENZA, Pedro. Direito Consiitucional Esquematizado. 14" ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 136,

UMORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 16" ed., SHo Paulo: Atlas, 2004, p. 301,

¥
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publicos responsaveis pelo processo de licenciamento, garantido-lhe celeridade ¢
transparéncia’.

. Assim, somente a Administragfio Pablica, observados os parfimetrog
gerais previamente estabelecidos por lei, pode regulamentar os procedimentos que
serfio adotades internamente para o licenciamento ambiental,*® conforme a ponderagio
dos aspectos politicos e técnicos concernentes ao exercicio de sua fungéio, ndo cabendo
a0 Ministério Pablico Federal determinar os procedimentos ¢/ou requisitos a serem
observados durante o licenciamento ambiental estadual.

Sustentar entendimento contririo é negar a autonomia do Estado-
meinbro, enquanto ente da federago, e ferir de morte a nogdo de pacto federativo,
que foi erigido & condigfio de cliusula pétrea pelo legislador constituinte (art. 60, §4°,
inciso 1, CRFB).

VILB — DA PREPONDERANCIA DE INTERESSES E DA
SUBSIDIARIEDADE

Sem prejuizo do sistema federativo adotado pelo Brasil, reconhece-se
a dificuldade da tarefa de reparticdo das competéneias, visto que os interesses podem
muitas vezes serem considerados como pertencentes & mais de um ente da Federagio 3

Desta forma, hi de se prestigiar também dois principios que devem
orientar o intérprete e aplicador do direito na reparticfo de competéncias entre os entes
federados, notadamente nas questfes administrativas envolvendo o meio ambiente:
(i) principio da preponderfncia de interesses e (ii) o principio da subsidiariedade,
conforme destacado entendimento doutrinario.”

A respeito do principio da preponderfincia de intetesses, convem citar a
doutrina classica de Josi AroNso DA SILvA:

“Q principio geral que norteia areparticio de competéncia
entre as entidades componentes do Estado federal & o
da predomindncia do interesse, segunde o qual & Unifio
caberfo aquelas matérias e questbes de predominante
interesse geral, macional, ao passo que aos Estados
tocarfio as matérias e assunfos de predominante interesse
regional, e aos Municipios concernem os assuntos de
interesse local.”*®

Acerca do principio da subsidiariedade, Droco bE FiGUEIREDO MOREIRA NETO
ensina:

¥Importante ressaltar que da leitura da Lei Estadual n°, 5.101/07 depreende-se que foi conferido ao INEA
comnpetdneia para a ediglo de normas téonicas, visto que o art, 5°, II1, c/c art. 9°, I1, informa que compete ao seu
Conselho Diretor “expedic notmas regulamentares sobre as matérias de sua competéneia, respeitadas as com-
peténcias dos drghios de deliberagiio vinoulados 4 Secretaria do Estado do Ambiente, em especial, o Conselho
Estadual de Recursos Hidricos ¢ a Comissao Estadual de Controle Ambiental — CECA”.

*Neste sentido o Procurader da Repablica PAULO DE BESSA ANTUNES & pontual ao afirmar que “a repar-
ticdo de competéncias em martéria ambiental, no atual momento brasileiro, é uma das principais questoes a
serem resolvidas para que, de fato, a protecdo do meio ambiente possa ser efefivada.”* (ANTUNES, Paulo de
Bessa. Federalismo e Competéncias Ambientais no Brasil. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2007, p. 103).
¥Come por nds j4 sustentado #z: D*OLIVEIRA, Rafael Lima Daudt, Notas sobre alguns aspecios polémicos
do licenciamento ambiental. Revista de Direito da Pracuradoria Geral, Rio de Janeiro, n® 61, 2006, p. 277,
#SILVA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positivo. 23" ed., Sio Paule: Malheiros, 2004, p. 476.
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“A  subsidiatiedade prescreve o escalonamento de
atribui¢des de entes ou drgios, em fungiio da complexidade
do atendimento dos interesses da sociedade, (...) Do mesmo
modo, o processo de sucessiva concentraciio de poder de
decisfio nas organiza¢des polliicas devera obedecer 0 mesmo
principio: as demandas que puderem ser atendidas pela
organizacio politica local, como o Municipio, o Condado, a
Comuna, efc,, determinarfio as suas proprias competéncias
politico-administrativas; as que nfo possam ser satisfeitas
por meio de decisdes e de agdies locais deverfio passar 4
organizagio politica regional, ou intermédia, como o Estado,
a Provincia, o Cantfo, a Regifo Autdnoma, efc.; as que
ultrapassem as possibilidades das erganizagdes regionais,
em razdo de sua amplitude ou peculiaridade, serfio cometidas
as organizagBes politicas nacionais soberanas, como o
Estado Nacional, o Reino, a Unifio, elc., que poderdo ser
dotados de todas as necessdrias competéncias para atende-
las diretamente, bem como aquelas outras imprescindiveis
para negociar com outras concentracdes de podet, soberanas
ou nfio, a satisfacho indireta ou coordenada dos interesses
dos respectivos paises.”®

Assim, conforme analisado no Parecer RD n°. 01/2007, acolhido pelo
Subprocurador-Geral do Estado, “as principios sdo, ao lado das regras, espécies
do género norma juridica. Aplicam-se diretamente em alguns casos concretos
(funcdo positiva), além de outras fungdes, ou modalidades de eficdcia que lhes séo
reservadas dentro do sistema”, razio pela qual é essencial a aplicagio dos principios
da preponderincia de interesses e da subsidiariedade.

Na esfera do direito ambiental, reitera-se que a competéneia para
o licenciamento ambiental prevista na legislacio legal e infra-legal leva em
consideragfo os dois principios constitucionais supra mencionados, prestigiando o
principio da subsidiariedade ao estabelecer, em regra, a competénceia dos Estados
para o licenciamento ambiental, e o principio da preponderincia de interesses quando
elege o critério da abrangéncia do impacto ambiental.

Deste modo, a delimitacio das competéncias em matéria ambiental
para atuagio de cada ente federado deverd observar, além do sistema federativo
adotado pelo Brasil, a aplica¢io dos principios da preponderincia de interesses ¢ da
subsidiariedade, ndo sendo, portanto, admissivel a intervengfio do Ministério Phblico
Federal nas questBes cujo interesse preponderante seja do Estado do Rio de Janeiro,

VIL.C-DA PREPQNDERANCIA DO INTERESSE AMBIENTAL
x QUESTOES DOMINIAIS

N#o obstante o intuito de delinear a presenca de interesse da Unifio
através do sistema federativo ¢ os principios da preponderdncia de interesses e
subsidiariedade, instar analisar, ainda, o legitimo interesse da Unific em matéria

¥MOREIRA NETQ, Diogo de Figueiredo. Prircipios informativos e interpretativos do direito adminisirativo.
In: Mutagdes do Direifo Piiblico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 386.
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ambiental diante da sua dominialidade em relagio ao bem afetado pela atividade
efetiva ou potencialmente poluidora.

Conforme acima exposto, apenas serd verificado o interesse da Unifio
quando este puder ser caracterizado como direto e especifico, nfio sendo o simples
interesse genérico capaz de atrair a competéncia dos drgios federais para exercer
atribuigGes originalmente destinadas  esfera estadual.®

Fm matéria processual, o Supremo Tribunal Federal ji teve a
oportunidade de se pronunciat, informando que a simples alegagiic de interesse da
Unido nfio é capaz de deslocar a competéncia para a Justiga Federal, in verbis:

“Sendo ratione personge a competéneia prevista no
artigo 109, I, da Constitui¢io, e nfo integrando a Unifio
a presente vistoria ad perpetuam rei memoriam na
qualidade de autora, ré, assistente ou opcente, inexiste
ofensa ao citado dispositivo constitucional, porguanto
a simples alegag@o da existéneia de intevesse da Unidio
feita pela ara recorrenle nio desloca, sé por isso, a
competéncia para a Justica Federal ™!

Em segundo julgado o ¢.STF reitera seu posicionamento, conforme se
depreende da leitura do teor do informativo n®. 251, abaixo transcrito:

“Compete 4 Justiga Comum o julgamento de agio penal
contra acusado da suposta pratica do crime previsto no
art, 46, pardgrafo (inico, da Lei 9.605/98 - consistente no
fato de o mesmo possuir em depdsito, sem autorizagio ou
licenga do Orgdo competente, madeira nativa proveniente
da Mata Atlantica -, uma vez que a competéncia da
Justica Federal para a causa somente se justificard
quando houver detrimento a inferesse direfo ¢ especifico
da Unido (CF, art. 109, IV), ndo sendo suficiente o fato
de o crime’haver sido praticado contra a Mata Atlintica,
a qual nfio é bem de propriedade da Unifio. Com base
nesse entendimento, a Turma n#o conheceu de recurso
extraordindrio interposto pelo Ministério Publico Federal
em que se pretendia ver reconhecida a competéncia da
Justica Federal para julgar a espécie com base nos arts.
225, § 4°e 109, IV, todos da CF, sob a alegagfio de que,
fratando-se de ofensa a patrimdnio nacional, haveria o
interesse da Unifio. 4 Turma considerou que a inclusdo
da Mata Atldntica no “patviménio nacional”, a que
alude o mencionado art. 223, § 4°, da CE, fez-se para a
protecdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado
a gue a coletividade brasileira tem direito, configurando,
assim, uma protecdo genérica a sociedade, que também

WA legislaghio brasileira foi pontual ao adotar as hipéteses que, por haver interesse prepondetants da Unifio, serd
exercida pelo IBAMA a competéncia para expedigiio de licengas ambientais, resguardando as demais situages
para os Estados.

4IRE 172.708, STF, Rel. Min. Moreira Alves, julgado em 28,09,1999 e publicado em 12.11.1999.
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interessa a Unidio, mas apenas genericamente, nfio sendo
capaz, por si 86, de aftrair a competéncia da Justica
Federal "%

O doutrinador Viapmar Souza Carvarmo, também em matéria
processual, ja firmou entendimento de que o interesse federal habil a deslocar o
processo da justiga estadual para a federal tem que ser qualificado, em feito capaz de
causar beneficio ou prejuizo a Unifio (ou autarquia), de forma direta, sendo que “o
interesse genérico no exato cumprimento de leis federais ndo é bastante a legitimar a
competéncia da Justica Federal”. ®

Importante mencionar que tal interesse especifico e direto ndo pode
ser fundamentado na simples existéncia de bem que seja de propriedade da Unifo,
niic sendo, portanto, o critério da dominialidade, por si s, capaz de justificar a
preponderincia de interesse federal, segundo pretende o Ministério Federal na
Recomendagfio Conjunta n°. 01/2009. Neste sentido doutrinam Nelson Nery Jinior e
Rosa Maria Andrade Nery:

“Bens de propriedade da Unido. Trelevéncia.
Competéncia da Justica Estadual para a ACP ambiental.
Em se tratando de ACP de reparagio de danos causados
ao meio ambiente, e nfo ao patriménio da entidade de
direito plblico a quem pertencem os ferrenos onde
aconteceram 08 fatos, mesmo que os bens pertencam a
Unifio a competéneia é da Justica Estadual” *

Observa-se que a loégica acima exposta ¢ também aplicavel no que se
refere & competéncia para licenciar, que nas palavras do Procurador da Republica
Pauro pr Bessa ANTUNES “rdo hd qualquer critério legal que atribua a competéncia
para o licenciamento ambiental pelo regime de propriedade do bem sobre o qual serd
Jedta a intervengdo. O simples fato de um bem pertencer & Unidio, em nosso regime
legal e constitucional, nifo é critério para gue as licencas ambientais sefam expedidas
pelo orgho federal”. ¥

Sobre a questfo Gustavo TRINDADE, no exercicio da fungfo de Chefe da
Consultoria Juridica do Ministério do Meio Ambiente, ji teve a oportunidade de se
manifestar no Parecer n°, 312/CONJUR/MMA/2004;

“Verificada a legislagio incidente sobre o tema, pode-
se afirmar que o licenciamento ambiental tem como
fundamento o impacto ambiental do empreendimento ou
atividade.

Em nenhum momento a legislagdo ambiental brasileira
atrela a competéneia para a realizagio do licenciamento
4 dominialidade do bem,

IR E 300.244/8C, STF, Rel. Min. Moreira Alves, julgado em 20.11.2001.

“CARVALHO, Vladimir Souza. Comperéncia da Justica Federal, Curitiba: Jurua, 2004, pp. 46-47.

#“Nelson Nery Jinior & Rosa Maria Andrade Nery, Cadigo de Processo Civil Comentado, p. 1.411, nota 8 ao
artigo 2° da Lei 7.347, Editora Revista dos Tribunais, 1996, 2" ed.

SANTUNES, Paulo de Bessa. Federalismo e Competéncias Ambientais no Brayil. Rio de Janeiro: Limen Juris,
2007, p. 140.

I
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Neste contexto se insere o licenciamento ambiental, pois
visa a controlatr preventivamente atividades que sejam
potencialmente causadoras de degradagiio ambiental
e a assegurar a incolumidade do direito (difuso) ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado. Desta
feita, o licenciamente ambiental tem pot fundamento
compatibilizar a protegfio ao meio ambiental com o
desenvolvimento econdmico sustentavel, tendo sua
analise focadd nos impactos ambientais da atividade ou
empreendimento, nfo na titularidade dos bens afetados.”

Por dbvio, segundo a logica, o mesmo raciocinio aplica-se a0 MPF.
Logo, reitera-se que o interesse capaz de deslocar a competéneia para os drgios
federais deve ser concreto, objetivo, direto, imediato e auténtico, demonstrando que
as entidades as quais se confere o foro federal possam ser beneficiadas, prejudicadas
ou haja repercussio sobre 0§ entes com a decisfio final. O interesse jutidice tem de ser
analisado sob o ponto de vista pratico, nfio se admitindo interesses de ordem reflexa
ou remota, ndo preponderando, deste modo, a questio dominial sobre a questfo
ambiental.

VILD - DAATUACAO DO MPF JUNTO AO ORGAO
AMBIENTAL

Pelo exposto, admite-se a atuagfio do Ministério Publico Federal, bem
como o exercicio da recomendagdo, quando presente o inferesse federal qualificado,
caso comirario estard violando os principios da preponderincia de interesses e
subsidiariedade expressamente adotados pelo legislador constituinte e oriundos do
proprio sistema federativo,

Ressaite-se que a expressio genérica de “areas de interesse da Unifio”,
utilizada pelo MPF nas recomendagdes de n°s. 06, 07, 08 ¢ 09, por possuit conotagio
demasiadamente vaga, visto nfio haver qualquer definigio especifica para a sua
caracterizagio, ndo ¢ capaz de, por si 86, justificar a intervengfo do Ministério Fuiblico
Federal.

Asgim, indaga-se qual seria o parimetro ou a regra objetiva para suprit
tal expressdo: estaria presenie o interesse federal sempre que o Setvigo de Patrimdnio
da Unifio - SPU apresentasse manifestago nos autos do licenciamento, por intermédio
da Geréncia Regional de Patrimdnio da Unifio - GRPU? Ou, estaria caracterizado o
interesse da Unifo quando houvesse possibilidade de o empreendimento a ser liceneiado
afetar unidade de conservagio federal, apds ter sido consultado o Instituto Chico
Mendes de Proteciio da Biodiversidade - ICMBio? Mais ainda, ficaria evidenciado
este interesse quando da determinaglio de oitiva do Instituto do Patriménio Histérico e
Artistico Nacional - [PHAN, diante da presenga de sitios arqueologicos, por exemplo?

No que concerne ao licenciamento € notdrio que o substrato material do
interesse federal qualificado restard configurado nas hipdteses em que sdo reservadas
ao 6rgdio ambiental federal a competéncia para proceder ao licenciamento ambiental,
previstas no art. 10, §4°, da Lei n°. 6.938/81, ¢ na Resolugio CONAMA n°. 237/97,
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observada a ressalva mencionada no Capitulo I11 do presente.

Portanto, conclui-se que caso seja constatada qualquer ilegalidade
do INEA frente aos procedimentos adotados no licenciamento, tal intervengfio serd
de competéneia do Ministério Puiblico Estadual, respeitadas as fungdes que lhe sfo
constitucionalmente atribuidas e suas respectivas limitages, bem como a competéncia
do INEA para o licenciamento estadual ¢ da Procuradoria Geral do Fstado para
otientacéo juridica e supervisio téenica da Adminisiragfio Pablica Estadual.

Sem prejufzo da hipdlese supra mencionada, ressalta-se, ainda, a
possibilidade de atuagiio excepcional do 6rgio federal em Ambito estadual caso
caracterizada a inépcia ou omissfio dos entes estaduais competentes, conforme
analisado no Parecer RD n®. 01/2007:

“Por fim, nio sustento, aqui, que determinado ente nunca
possa atuar em matéria de competéneia de outro ente.
A atuagdo supletiva serd possivel quamdo o ente que
detiver a competéncia para o licenciamento for omisso
ou inepto, haja vista gue a CRFB impde ao Poder Pibfico
o dever de defender e preservar o meio ambiente para
as presentes e futuras gevagdes. Quando a integridade
do patriménio ambiental estiver ameacada, a questiiv
da competéncia terd releve secundario diante do direito
Jundemental de todos ao meio ambiente equilibrado.”

A guisa de complementagio, em decisio recente o STJ aplicou tal
assetfiva também em matéria fiscalizatoria, inclusive quando o licenciamento &
promovido por outro ente federativo que ndo aquele que esta exercendo a fiscalizagfo.
Veja-se a ementa da decisfio;

Processual Civil - Administrativo - Ambiental - Multa
- Contflito de Atribuigdes Comuns - Omissgo de Orgfo
Estadual - Potencialidade de Dano Ambiental a Bem da
Uni#o - Fiscalizagiic do IBAMA - Possibilidade.

1. Havendo omissdo do érgdo estadual na fiscalizagdo,
mesmo que outorgante da licenga ambiental, pode o
IBAMA exercer o seu poder de policia administrativa,
pois ndo ha confindir compeiéncia para licenciar com
competéncia para fiscalizar.

2. A contrariedade 4 norma pode ser anterior ou
superveniente & outorga da licenga, portanto a aplicagio
da sangfio nfio estd necessariamente vinculada a esfera do
ente federal que a cutorgou.

3. O pacto federativo atribuiv competéneia aos quatro
entes-da federagfo para proteger o meio ambiente através
da fiscalizagdio.

4. A competéneia constitucional para fiscalizar é comum
acs Orgios do meio ambiente das diversas esferas da
federagéo, inclusive o art. 76 da Lei Federal n. 9.605/98
prevé a possibilidade de atuagBo concomitante dos
integrantes do SISNAMA,

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (66), 2011 389



5. Atividade desenvolvida com risco de dano ambiental a
bem da Unido pode ser fiscalizada pelo IBAMA, ainda que
a competéneia para licenciar seja de outro ente federado.
Agravo regimental provido.*

Ainda sobre o tema o Subprocurador-Geral do Estado RopriGo
MASCARENHAS j4 se promunciou neste sentido, ao analisar a fiscalizagfo a luz do art.
23, VIe VII, CRFB:

“Frente a esta omissfio legislativa a doutrina tem
entendido, de forma quase unfnime, que a competéncia
¢ dada segundo a dimensfio do impacto da infragio
(impactos locais seriam de competéncia precipua dos
municipios, impactos regionais de competéncia precipua
dos estados e impactos nacionais seriam de competéncia
precipua da Unifie). Note-se que falamos em competéneia
“precipua” no sentido de que deve existir um ente
competente em “primeiro lugar” o que nfo afasta a
competéneia supletiva dos demais para agir em casos de
urgéneia {inclusive aplicando medidas acauteladoras) ou
em casos.de omissdo da atuagio do ente precipuamente
competente.”"

Sem prejuizo da possibilidade excepcional de atuagio do MPF quando
o8 Hrgios estaduais Testarem ineptos ou omisssos, observa-se que esta ndo é a situagdo
ora em anilise visto que o MPF pretende interferir de modo genérico na atuagio do
INEA nos processe de licenciamento ambiental, nfo havendo, inclusive, qualquer
dano, ou iminéncia de dano concreto, que justifique a sua atuagfo extraordinaria.

Portanto, o Ministério Piblico Federal ao pretender estabelecer normas
e procedimentos especificos a serem adotados pelo orgo ambiental estadual, que
repita-se, mais uma vez, nio é de sua atribuigdo por todas as limitagdes anteriormente
analisadas, igualmente nfio possui interesse direto e especifico, tampouco inépeia ou
omissfio do drgfo estadual que justifique tal intervencfo, devendo ser respeitada a
competéncia do INEA para as questOes administrativas relacionadas ao licenciamento
ambiental, visto a evidente preponderfincia do interesse cstadual.

Em suma, a atribuicio do MPF no que diz respeito ao licenciamento
ocorrerd: (i) quando o licenciamento for de competéncia do IBAMA; ou (ii) quando
o 6rgio ambiental, na condugio do respectivo procedimento ou na sua fiscalizagdo
prévia ou a posteriori for inepto ou omisso, como séo exemplos os casos de ilegalidade
manifesta ou erro grosseiro.

De qualquer sorte, por respeite a0 Ministério Publico Federal, enquanto
instituicio essencial a justica, mesmo diante da impossibilidade de este expedir
recomendagdes gerais ao INEA com a pretensa intengdo de lhe serem atribuidas
carfter normativo, passamos 3 anélise detalhada das recomendagdes sugeridas na
Recomendagio Conjunta n°. 01/2009,

#ApRg no Recurso Bspecial 711,405, STJ, Segunda Turma, Rel. Min. Humberfo Martins, julgado em
28.04.2009. -

TMASCARENHAS, Rodrigo Tostes de Alencar. “A Lei do Instituto Estadual do Ambiente Anotada”, In Revis-
ta de Direito da Associagdo dos Procuradores do Nova Estado do Rio de Janeiro. V. XXL. Coord.: Rafael Lima
Daudt D Oliveira, Rio de Janeiro: Lumen Jaris, 2009, p, 221,
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VIII - DAS RESPOSTAS AS RECOMENDACf)ES SUGERIDAS
PELO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

Em linhas gerais, quanto ao aspecto material, conforme serd
detalhadamente apresentado em cada ponto, as recomendagdes elencadas pelo
Ministério Pablico Federal versam ou sobre orientagSes que o Instituto Istadual
do Ambiente j& observa ou sobre imposi¢es 4 instituigic ambiental estadual de
obrigagdes que ultrapassam as exigéneias das normas ambientais, extrapolando os
limites de atuagio do Parguzet.

1) Determinar, no curso dos processos de licenciamento em dreas de
propriedade da Unido Federal, o encaminhamento dos pareceres que
Jundamentardo a licenca a GRPU — Geréncia Regional do Patviménio
da Unido, solicitande certidio sobre a regularidade do uso da drea
pelo requerente das licengas, que deverd ser juntada aos autos dos
processos de licenciamento previamente a expedicdo das licengas;

Em relagio  recomendagdo de n®, 01, o0 MPF sugere dois procedimentos
a serem adotados por este [nstituto no que tange aos processos de licenciamento em
dreas de dominio da Unidio Federal; (i) solicitar certidfo de regularidade da 4rea a ser
Juntada no processo previamente 4 expediciio das licencas e (i) encaminhamento dos
pareceres que fundamentarfio a licenga 4 GRPU.

Reitere-se que o licenciamento ambiental ¢ um dos instrumentos da
Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81, art. 9, IV), obrigatdrio sempre
que os empreendimentos/atividades se enquadrarem no conceito de “efetiva ou
potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo ambiental”, congoante o disposto no art. 10, caput, da referida lei.

O licenciamento ambiental, contudo, ndo € uno,* no sentido de ser divido
em diferentes fases relacionadas ao estdgio em que se encontra o desenvolvimenio
da atividade ou empreendimento, a cada qual serd necessdria a apresentacio de
documentos que lhe sejam pertinentes,

Portanto, ¢ importante distinguir cada uma dessas fases para que nio
haja cobrangas excessivamente burocraticas que desartazoadamente inviabilizem o
processo de licenciamente ¢ o desenvolvimento sustentavel,* ponderando a protegio
ambiental com o indispensdvel desenvolvimento sdcio-econdmico,

Neste sentido, o Decreto Estadual n°, 42,159, de 02 de dezembro de
2009, em seu art. 2°, inciso V, aponta as licengas adotadas no Ambito do Estado do
Rio de Janeiro ne processo de licenciamento, tais como, licenga prévia, de instalagio,
de operacio e de recuperagio.

BNGo estamos sustentando a possibilidade de duplo ou até mesmo miltiple nivel de compeiéncia pava o li-
cenciamento ambiental, visto que, conforme consagrado ro Parecer RD 01/2607, devidamente aprovado pelo
Subprocurador-Geral do Estado, "o licenciamento diiplice ou miltiplo viela, desproporcionalmente, o (i) prin-
cipia da livre iniclativa {arts. 1° incise IV, e 170, capui, CRFB), (ii) v direifo de propriedade (ari, 5° inciso
XXII, CRFB), o (ifi) principio da livee concorréncia (art. 170, inciso IV, CRFB), (iv) além do principio da
Igualdade (avt. 59, capui, CRFB), como veremos oportunamente”. Entendemos; pois, que o licencigmento deve
ocorrer num dnico nivel de competéneia,

¥Ressalte-se que o conceito de desenvolvimento sustentdvel adotado pela Constituigio da Repdéblica de 1988
foi aquele consagrado no relat6rio “O Nosso Future Comum” ou Relatério Brundtland, publicado em 1987 pela
World Commission on Environment and Development, coiniss3o da ONU, chefiada pela Primeira-ministra da
Noruega GRO HARLEM BRUNDTLAND, que o apenta como sendo “desenvolvimento que satisfaz as ne-
cessidades do presente, sem comprometer o capacidade das geracdes vindowras satisfozerem as suas prdprias

necessidades™.
v
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A licenga prévia visa a aprovagio da localizaglo e concepglio do
empreendimento, atestando a viabilidade ambiental ¢ estabelecendo os requisitos
basicos ¢ condicionantes a serem atendidos nas préximas fases,*® Assim, a licenga
prévia é fundamental pasa o procedimento de licenciamento ambiental como etapa
preliminar, nfio devendo ser demasiadamente rigorosa de forma a esvaziar as demais,
caso contrario perder-se~ia o seu sentido.

Verifica-se que durante o procedimento de andlise técnica desta fase
preliminar serfio levadas em consideragiio possiveis alternativas locacionais para o
desenvolvimento do empreendimento, nio sendo, portanto, razoavel que se solicite
do empreendedor comprovante de titularidade de todas as opg8es consideradas.” Em
contrapartida, a apresentagio de tal documentagfio serd imposta como condicionante
desta ao estabelecer que “a Licenca de Instalacdo so serd expedida gquando
comprovada a titularidade das dreas a serem atingidas pelas obras de implantacdo a
serem executadas nessa fase”.

Esse ¢ o posicionamento juridico j4 sedimentado na Procuradoria
desta autarquia ambiental, conforme precedentes em diversos procedimentos
administrativos, a exemplo dos procedimentos administrativos n°. E-07/201.75%/2002
e n°. E-07/200,779/1998, nos quais as manifestagdes juridicas proferidas orientam
neste sentido. :

Assim, no que tange 3 recomendagio que determina a apresentagfo
de certiddo de regularidade previamente 4 concessfo de licengas, informamos que o
procedimento adotado pelo INEA de ndo exigir certiddo da SPU sobre a regularidade
do uso da 4rea como requisito para a expedi¢io de licenga prévia ¢ absolutamente
1azodvel,? uma vez que, inclusive, acompanha a orientagio da Instrugio Normativa
Interministerial n° 06 de 31 de maio de 2004, que estabelece as normas complementares
para a autorizagio de uso dos espagos fisicos em corpos d’agua de dominio da Unifio
para fins de aqilicultura, citado aqui a titulo exemplificativo.

Conforme aludida instrucBo normativa, assinada pelo Secretério
Especial de Aqlicultura e Pesca, pelos Ministros de Estadoe do Meio Ambiente, do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, pelo Comandante da Marinha, pelo Diretor-
Presidente da Agéneia Nacional de Aguas e pelo Presidente do Instituto Brasileiro
do Meic Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — TBAMA, as licengas
ambientais emitidas pelo IBAMA, ou por entidade por ele delegada, constituem parte
do procedimento para concessfo de autorizagiio de uso do espago fisico em corpos
d’agua de dominio da Unifio para fins de aqgiiicultura.

Deste modo, quando o projeto submetido ao licenciamente &
desenvolvido em algum local considerado ‘bem da Unifio’, nos moldes do artigo

“Neste sentido vide art. 2°, inciso V, alinea a, do Decreto n°. 42.159/09, ¢ art. 8, inciso 1, da Resclugiio CO-
NAMA n°, 237/97. :

5'Tal afirmago ¢ ainda reforgada com base nas normas referentes aos ficenciamentos ambientais que dependem
de EIA/RIMA, ao preverem expressamente a obrigatoriedade deste instrumento, a ser apresentado na fase
prévia, contemplar as alternativas locacionais do projeto. No mesmo seatido vide o item 6.1 da DZ-041.R-13,
aprovada pela Deliberagiio CECA n°. 3.633/97, a seguir transcrite: “ O Estudo de Impacto Ambiental deve
contemplar todas as alternativas tecnolégicas e de localizag8o da atividade, inclusive a opgfo de néio se executar
o projeto”. Da mesma forma j4 previa o art, 6°, I, da Resolugfio CONAMA n°. 01/86.

%Neste sentido cumpre mencionar o doutrinader Luis Roberto Barroso ensina que é “razodvel o que seja con-
forme # razfo, supondo equilfbrio, moderagio ¢ harmonia; o que ndo scja arbitririo ou caprichoso; o que
corresponda a0 senso comum, aos valores vigentes em cada momente ¢ lugar”, (BARROSQ, Luis Reberto.
Interpretagio e aplicagiio da ConstituicBo: fundamentos de uma dogmética constitucional transformadora, 5°
ed. $do Paulo: Saraiva, 2003, p. 224).
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20 da CRFB, ou serd determinada a apresentacfio de certidiio de ocupagfio (v.g., no
caso de edificagdes em ilhas costeiras) ou, nas hipdteses em que nfio couber esic
tipo de comprovacdo por inexistir ocupacfo prévia (v.g., no caso de requerimento
para a construco de pier de atracagfio em terreno de marinha), havera a necessidade
de consulta ao Servigo e Patriménio da Unifio — SPU, por intermédio da Geréncia
Regional de Patrimdnio da Unifio — GRPU, em observéngcia ao estatuido nos seguintes
dispositivos legais:

Artigo 1°da Lei 9630/1998, que dispde sobre aregularizagdo,
adminisiraciio, aforamento e alienacdo de bens imdveis de
dominio da Unido:

“E oPoder Executivo autorizado, por intermédio da Secretaria
do Patriménio da Unido do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, a executar agdes de identificagio,
demarcacfo, cadastramento, registro e fiscaliza¢8o dos bens
iméveis da Uniflo, bem como a regularizacfio das ocupagdes
nesses imoveis, inclusive de assentamentos informais de
baixa renda, podendo, para tanto, firmar convénios com os
Estados, Distrito Federal e Municipios em cujos territorios
se localizem e, observados os procedimentos licitatorios
previstos em lei, celebrar contratos com a iniciativa privada.”
Artigo I° da Portaria SPU n.° 235 de 2005 (Regimento
Interno):

“A Secretaria do Patriménio da Unifio, érgdo subordinado
diretamente a0 Ministro de Estado do Plangjamento,
Orgamento ¢ Gestio, tem por finalidade:

I - administrar o patriménio imobiliario da Unifo, zelar por
sua conservacgio e formular e executar a politica de gestfo
do patrimdnio imobilidrio da Unifo embasada nos principios
que regem a Administragic Piblica, de modo a garantir que
todo im6vel da Uni&o cumpra sua fungfio socicambiental et
equilibtio com a fung&o de arrecadacio;

XVII - disciplinar a utilizagdo de bens de use comum do
povo e adotar as providéncias necessarias 3 fiscalizagfio de
el uso;

XIII - autorizar, na forma da legislagho vigente, a ocupaco
de imdveis da Unifio e promover as correspondentes
inscrighes.”

Em relagfio & licenca de instalagio € logico concluir ¢ue nesta fase &
devida a apresentacio de certiddo de regularidade da érea, visto que ja esta definida a
localidade do empreendimento, com descarte das demais alternativas consideradas ao
longo do procedimento de licenga prévia.

Porianto, em relagio ao procedimento a ser observado perante processos
de licenciamento que envolvam 4reas de propriedade da Unifio Federal, salienta-se que
os procedimentos adotados desde a extinta FEEMA, ¢ atualmente seguidos pelo INEA,
ja contemplavam a exigéncia formulada ao Requerente para apresentagio de certidfio
ou manifestagfio emitida pelo SPU/GRPU, contudo em momento oportuno, qual seja,
antes da concessio da Licenga de Instalagéio.

Assim, entendemos que o comando genérico contemplado na
recomendagiio n°. 01 nfio é razodvel ao condicionar a existéncia de certiddo de

o
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regularidade do uso da drea previamente & expedigio das licengas, visto que o processo
de licenga prévia contempla possiveis alternativas locacionais do projeto e que, muitas
vezes, a propria regularizaciio depende de prévio licenciamento pelo érgfo ambiental.

Por outro lado, em relagfio A parte da recomendagfo que sugere o envio
4 GRPU de “copia dos pareceres que fundamentarfio a licenga’, cumpre mencionar que
tal medida poderd, inclusive, ser considerada pela prépria GRPU como dispensivel,
nilo cabendo ac MPF determind-la, especialmente se consideramos o seu cariter
gendrico e abrangente, destinado a todo e qualquer processo de licenciamento.

Ademais, ressalte-se que cabera ao empreendedor diligenciar junto a
GRPU a obtengfio de certidio de regularidade da 4rea - documentacfio necessdria para
a concessdo da licenga de instalagio pelo INEA-, devendo, portanto, caso a GRPU
entenda necessario, solicitar durante o procedimento de analise do pedido de certiddo o
parecer que fundamentou a expedigo da licenga prévia, sem prejuizo da posgibilidade
de vir solicitd-lo diretamente através de manifestacBo nos autos do processo de
licenciamento,

Pelo todo acima exposto, em relagfio 4 recomendagdio n°. 01, conclui-
se que: () ndo ¢ razoavel a solicitaglo de certidio sobre regularidade do uso da drea
antes da expedig8o de todas as licencas, por nfio ser esta exigivel antes da obtengio de
licenga prévia concedida pelo 6rg8c competente; e (ii}) nfo cabe ao MPF determinar o
encaminhamento dos pareceres que fundamentarfic a licenga sm 4reas de propriedade
da Unifioc 4 GRPU, visto que compete a este orgdo, quando entender cabivel, solicitar
dirstamente ao empreendedor, requerente da certiddo de regularizagéio da ccupago,
tal documentagfo.

Portanto, assiste razfio ao Ministério Publico Federal tio somente
quanto 4 exigéneia da certidio em tela quando se frafar de outras licengas que nfo
sejam a licenga prévia. Contudo, como o INEA ja formula a referida exigéneia, a
recomendagfo €, no particular, dispensével.

2) Determinar no curso dos processes de licenciamento a juntada
aos autos de autorizacio do IPHAN para a intervengdo em dreas
tombadas e seu enforno, bem como resultado de consulia sobre a
existéncia de sitios avqueoldgicos/paleontoligicos, e parecer do
IPHAN sobre EL4/RIMA em caso de resposta positiva a consulta,
previamente & expedicdo das licencas;

Com relagiio a recomendagéio n°. 2, vale destacar conceitos importantes
acerca da matéria tratada para, em seguida, esclarecer quanto aos procedimentos
adotados por este Instituto no que se refere as dreas tombadas e seu entorno, bem como
os sitios arqueolégicos/paleontolégicos.

O ato de tombamento, instituido pelo Decreto-Lei n°. 25/37, pode ser
definido como “um afo administrativo pelo qual o Poder Publico declara o valor
cultural de coisas mdveis ou imdveis, inscrevendo-as no respectivo Livro de Tombo,
syjeitando-as a um regime especial que impde limitagdes ao exercicio de propriedade,
com a finalidade de preservd-las”, observado o devido processo legal. Assim, o
tombamento ¢ um ato declaratorio, j4 que declara que determinado bem possui valor
cultural, e ainda, constitutivo, pois altera o seu regime juridico.

O tombamento, no mbito federal, € realizado pelo Instituto do Patriménio
Histérico e Artistico Nacional — IPHAN, sendo um dos instrumentos expressamente

SRODRIGUES, José Eduardo Ramos. Tombamento e Patriménio Cultural. In: BENTAMIN, Antonio Herman
Y. (Coord.) Dano Ambiental: Prevengdo, Reparagdo e Repressdo. Sfo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993, p. 181,
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previstos no texto constitucional para a prote¢dio do Patrimdnio Cultural Bragsileiro,
muito embora, a CRFB de 1988,* tenha inovado ao trazer wma nova concepgiio de
patrimdnio,’ ainda mais avangada do que aquela constante do Decreto-Lei n® 25/37.%

Da mesma forma, o espago vizinho do bem tombado sofrera restrigdes
de uso e gozo, uma vez que neste espaco nio poderd ter uma construgio que impeca ou
mesmo prejudique a visibilidade do bem tombado.”

Assim, recomenda o Parguet que seja juntado aos autos autorizagio do
IPHAN para a intervengfio em areas tombadas ¢ seu entorno (compreendido como
vizinhanga), previamente a expedigfo de licencas.

Entretanto, no mesmo esteio darecomendagio anterior, ha de se destacar
que em cada fase do licenciamento ambiental as exigéncias devem ser distintas, de
modo a viabilizar o desenvolvimento sustentavel, o que inclui a preservagio do
patrimdnio historico, artistico, arqueoldgico e paleontoldgico.

Neste sentido, nfio ha que se falar em autorizagio do IPHAN como
requisito para a concessfo de licenga prévia, visto que nesia fase hd apenas uma
exposigio da pretensfio do empreendedot, sendo, inclusive, consideradas alternativas
locacionais, razdo pela qual referida documenta¢do sera condicionante para a
concessdio da licenga de instalagio, momento em que serd autorizada a efetiva
intervengio no bem tombado e/ou seu entorno. ¥

Em relagio 3 segunda parte da recomendagfio referente aos sitios
arqueoldgicos/paleontoldgicos, ressaltamos que o pairimdnio arqueoldgico
compreende a porgie do patrimdnio material para o qual os métodos de arqueologia
fornecem conhecimentos primarios. Engloba todos os vestigios da existéncia
humana e todos os lugates onde ha indicios de atividades humanas, nfo importando
quais sejam elas, estruturais e vestigios abandonados, de todo tipo, na supetficie, no

SArt. 216, Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados indi~
vidualmente ou em conjunto, portadores de referéneia & identidade, 4 agfio, 4 memédria, dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira, nos quais ineluem: I — as formas de expresséie; IT — os modos de criar, fazer
e viver; Il — ag criagdes cientificas, artisticas e tecnolégicas; IV — as obras, objetos, documentos, cdificagies
& demais espagos destinados ds manifestages artistico-culturais; V — os conjuntos urbanos e sitios de valor
histérico, paisagistico, artistico, arqueolégico, paleontolégico, ecoldgico e cientifico.

§ 1° - O Poder Piiblico, com a colaboragdio da comunidade, promovera e protogord o patriménio cultural bra-
sileiro, por meio de inventirios, registros, vigilincia, tombamento e desapropriaglo, e de oufras formas de
aeautelamento e preservagfio.

Neste sentido ensina a Prof. Ana Matia Moreira Marchesan: “Do conceito constitucional, é importante salien-
tar a amplitude, abarcando tanto a dimensdo material camo a imaterial, a referéncia o formagdio da identidade
brasileira: os bens criados pelo homem ¢ aqueles que, de origem natural, por ele sdo especialmente valorados
o, principalmente, o faio de que o bem cultural tem valor em si, prescindindo de qualquer reconhecimento
Juridico-institucional para que verha a merecer wma polffica de preservagdo ® (MARCHESAN, Ana Maria
Moteira. A Tutela do Patriménio Cultural sob o enfoque do Direito Ambiental. Porto Alegre: Editora Livraria
do Advogado, 2007, pp. 53-54).

50 Decreto-Lei n°. 25/37 prevé a impossibilidade da coisa tombada ser destruida, demolida ou mutiladas, em
qualquer hipdtese, e reparada, restaurada ou modificada, apenas mediante prévia autorizagfo do érgéio compe-
tente, nos termos do art. 17.

TArt. 18. Sem prévia autorizagio do Servigo do Patriménio Histérice ¢ Artistico Nacional, nfio se poderd, na
vizinhanga da coisa tombada, fazer construgéo gue lhe impeca ou reduza a visibilidade, nem nela colocar amin-
cios ou cartazes, sob pena de ser mandada destruir a obra ou retitar o objeto, impondo-se neste ¢caso a multa de
cingiienta por cento do valor do mesmao objeto.

*Ressalta-se que, nfo abstante o disposto sobre a néio apresentagio da referida autorizacgtio durante o processo
de licenciamento prévio, o INEA preza pela oitiva dos érgfios envolvidos no processo de licenciamento em
todas as suas fases, inclusive na LP, nos termos do art. 5°, paragrafoinico, da Resolugiio CONAMA n°, 237/97.
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subsolo ou sob as dguag, assim como o material a eles associados.”

Neste sentido, o artigo 2° da Lei n®, 3.924/61 que dispde sobre os
monumentos arqueologicos e pré-histéricos conceitua que:

Art 2° Consideram-se monumentos arqueolégicos ou pré-
histéricos:

a) as jazidas de qualquer natureza, origem ou finalidade, que
representem testemunhos de cultura dos paleoamerindios do
Brasil, tais como sambaquis, montes artificiais ou tesos, pogos
sepulcrais, jazigos, aferrados, estearias e quaisquer outras
n#o especificadas aqui, mas de significado idéntico a juizo da
autoridade competente,

b) os sitios nos quais se encontram vestigios positivos de
ocupagiio pelos paleoamerindios tais como grutas, lapas e
abrigos sob rocha;

¢) o8 sltios identificados como cemitérios, sepulturas ou
[ocais de pouso prolongado ou de aldeiamento, “estagfes™
e “cerimios”, nos quais se encontram vestigios humanos de
interesse arqueoldgico ou paleoetnografico,

d) as inscrigdes rupestres ou locais como sulcos de polimentos
de utensilios e outros vestigios de atividade de palecamerindios,

Assim, as descobertas fortuitas ocorridas no Brasil de bens de natureza
arqueclégica ou pré-histérica deverdo ser comunicadas imediatamente 4 Diretoria do
Patriménio Histdrico e Artistico Nacional, uma vez que a posse e a salvaguarda dos
bens desta natureza constituem, em principic, direito imanente ao Estado,®

Da mesma forma, a Direforia do Patriménio Histérico e Artistico
Nacional manterd um cadastro dos monumentos arqueolégicos do Brasil e devera
emitir parecer favordvel para os casos de escavacdes ¢ aproveitamento econdmico,
nos termos da Lei n® 3.924/1961.%

Nesse contexto, no curso de um processo administrative de
licenciamento ambiental deverd ser realizada uma anélise técnico-ambiental da drea
de influéncia do empreendimento, sendo que, nos casos em se¢jam constatados que
a atividade ¢ potencialmente causadora de significativa degradagio, tal diagnostico
serd, inclusive, parte integrante de EIA/RIMA a ser elaborado pelo empreendedor, no
qual devera constar, entre outros, o meio socio econdmico, com destaque dos sitios e
monumentoes arqueoldgicos, histdricos e culturais da comunidade®, em consonincia
com o disposto na Portaria PHAN n°, 230/2002.

Ademats, ¢ inegdvel que, assim como ocorre em relagHo aos processos
de licenciamento relacionados s 4reas tombadas e seu entorno, realizada a andlise e
identificada a existéncia de sitio arqueoldgico, o INEA. preza pela oitiva do IPHAN,
do Ministério da Cultura, tendo em vista as especificidades ¢ a natureza do bem sob
analise, além da expertise e a responsabilidade de salvaguarda por parte do TPHAN,

*Artigo 1° da Carta de Lausanne, Disponivel em www.iphan.gov.br.

%Artigos 17 ¢ 18 da Lei 3.924/61. A referida Lei estabelece, inclusive, em seu art. 5°, vedagiio de qualquer for-
ma de mutilagio ou destruighic do patrimdnio sob analise, incorrendo em crime contra o Patriménio Nacional,
punivel de acordo com o disposto na legislagiio penal,

S Artigos 8°, 22 e 27 da Lei 3.924/61.

“Vide Resolucio CONAMA n°, 01/86, art. 6°.
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tudo em consonéncia com a legislagdo em vigor, além do disposto no art. 5°, paragrafo
unico da Resoluciio CONAMA n° 237/97,% bem como a Portaria IPHAN n® 230/2002.

Reitera-se que deverd ser observada a fase em que se encontra o
empreendimento, ressaltando que, na licenga prévia, em se constatando que a
atividade encontra-se inserida em 4rea relacionada a sitioc arqueol6gico, ja é pertinente
a oitiva do IPHAN, de modo que seja admitida a continuidade do planejamento
do projeto. Entretanto, mesmo que a licenga prévia seja concedida, apenas com a
emissio de licenga de instalagho ¢ que haverd autorizagio para a efetiva intervengéio
no patrimdnio arqueolagico.

Desta forma, 0 INEA exige todas as medidas administrativas necessérias,
no 4mbite de sua competéneia, para que determinado empreendimento atenda aos
dispositivos legais, bem como aos procedimentos estabelecidos pelo IPHAN, visando
compatibilizar as fases de obtengiio de licengas ambientais com os estudos relativos
a0 tombamente, bem como os estudos de arqueologia, * de modo a evitar qualquer
interferéncia negativa na drea, e assim, fazer cumprir o comando constitucional de
preservagio do Patriménic Cultural Nacional.

Assim, em relagio 4 recomendagfio n°. 02, conclui-se, portanto, que:
(1) quanto aos processos de licenciamento que interfiram em &reas tombadas e seu
entorno, o INEA solicita a autorizaclio do IPHAN no momento opottuno, qual seja,
quando da andlise do pedido de licenga de instalagfio, e ndio previamente a expedicio
de toda e qualquer licenga, conforme pretende o MPF; e (ii) apds andlise técnica
da 4rea, caso seja verificada a existéneia de sitio arqueoldgico na localidade do
empreendimento, o INEA, nos termos da legislagio em vigor, procede a oitiva do
IPHAN, com observéneia, inclusive, ao procedimento estipulado pelo préprio como
orgho responsavel pela preservagio do patrimdnio cultural brasileiro.

Destarte, informa-se que o INEA adola todos os procedimentos
necessdrios para a preservagiio dos bens tombados e sitios arqueologicos/
paleontologicos, ndo assistindo raziio ao Ministério Pdblico, também aqui, quando
pretende estipular a exigéneia de autorizagio do IPHAN aos bens tombados e seu
entorno previamente 4 concessdo de quaisquer licengas. Em relacdo 2 segunda parte
da recomendagio, 0 INEA ja observa os procedimentos “sugeridos” pelo MPF, razéio
pela qual ndo procede a presente sugestio,

3) Determinar no curso dos processos de licenciamento ambiental ou
de autorizacio para supressdo de vegetacdo, que afetem unidades
de conservacdo federais ¢ dreas circundantes/entorno, a juntada aos
autos de anmuéncia dos drgéios responsdveis;

Esclarece-se, de inicio, o conceito de autorizaglio, conforme expressa
a doutrina de Josi pos Santos CarvaLno FILHO: “o afo administrativo pelo qual a
Administraciio consente que o particular exerga atividade ou utilize bem puiblico no
seu proprio interesse ™S,

Ao que parece, ¢ que pretende o Ministério Piblico Federal, por meio
da aludida recomendacfo, é que o INEA observe os termos da Resolugic CONAMA
n°. 13/90.

®Nfic constitui objeto deste parecer analisar a constitucionalidade e legalidade da Resolugio CONAMA n°.
237/97, parcialinente estudada por esta Procuradoria no Parecer RD 01/2007,

“Portaria IPHAN n®, 230, de 17 de dezembro de 2002. Disponivel em www.iphan,gov. br,

“FILHO, José dos Santos Caravalho. Manual de Direito Administrativo. 11° ed., Rio de Janeiro: Lamen Riris,
2004, p.128

[
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Ocotre que tal resolugio ja foi objeto de detida andlise pelo Parecer
RD 03/2008%, que concluiu pela inconstitucionalidade do art. 2°, pardgrafo (nico, da
Resolugdio CONAMA 13790, ao sujeitar as atividades inseridas denito de um raio 19
km de distancia de qualquer unidade de conservagdio & autorizagdo do drgio gestor da
unidade, como condicionante da prépria emissdo de licenga ambiental, por violag#o
dos princfpios da reserva legal, da proporcionalidade, da razoabilidade e da regra que
confere aos Estados competéncia suplementar para legislar sobre direito ambiental.

Acrescente-se que, nos termos do parecer citado, ainda que se repute
constitucional a norma da Resolugdo CONAMA. 13/90, esta teria sido revogada, pois
a mesma disciplina ¢ abordada em outras normas posteriores, em especial, a Lei n°
9.985/00.

Com efeito, a Lei 9.985 de 2000, que instituiu o Sistema Nacional
de Unidades de Conservagiio da Natureza —SNUC, disciplina a materia ao prever
a hipdtese em que serd necesséria a autorizagdo do érgio gestor de unidade de
conservagio, scja em dmbito federal ou estadual, hipotese esta que ¢ devidamente
observada pelo INEA. Confira-se o que diz a norma:

Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de
empreendimentos  de  significativo  impacto ambiental,
assim considerado pelo 6rgio ambiental competente, com
fundamento em estudo de impacto ambiental e respectivo
relatério - EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar
a implantagio e manutengio de unidade de conservagio do
Grupo de Proteciio Integral, de acordo com o disposto neste
artigo e no regulamento desta Lei.

()

§ 32 Quando o empreendimento afetar unidade de
conservagio especifica ocu sua zona de amortecimento, o
lcenciamento a que se refere o caput deste artigo s6 poderd
ser concedido mediante auforizacdo do orgdo responsdvel
por sua administragfio, ¢ a unidade afetada, mesmo que ndo
pertencente ao Grupo de Protegio Integral, deverd ser uma das
beneficiarias da compensagfio definida neste artigo. (grifei)

Portanto, entende-se que a recomendagfio em tela deve coadunar-se com
uma interpretacio do pardgrafo tetceiro ¢ caput do artigo n. 36 da Lei 9.985/2000.
Veja-se, neste sentido, o entendimento exposto no Parecer RD 03/2008:

“a partiv do entendimento firmado pelo ¢ STE por maioria,
depreende-se gue a compensagio somente terd lugar em
casos nos quais seja exigido o EIA/RIMA e que, neste, fique
demonstrada a existéncia de impactos significativos. Assim,
deve o 6rgdo ambiental recomhecer, com base em estudo
prévio de impacto ambiental, a existéncia ou inexisténcia de
significativo impacto ambiental.

Nunca ¢ demais lembrar que, nos termos do art. 28,

s6Aprovado pela Procuradoria Geral do Estado nos autos do procedimento administrativo n® E-07/ 201.818/08.
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pardgrafo Unico, da Lei n° 9.868/99, ‘a declara¢io de
constitucionalidade ou de inconstitucionalidade, inclusive a
mterpretagiio conforme a Constituigio e a declaragfio parcial
de inconstitucionalidade sem redugdo de texto, tém eficacia
contra todos ¢ efeito vinculante em relagio aos drgios de
Poder Judicidrio ¢ & Administraciio Pablica federal, estadual
e municipal’.

Da arndlise da Lei do SNUC e do mencionado precedente
do STE conchii-se, sempre que howver necessidade, no
licenciamento, do pagamento de compensagdo ambiental e
o empreendimento dfetar unidade de conservacdo especifica
ou sud zona de amortecimento, serd obrigatoria também a
autorizacdo do drgdo gestor de que frata o §3° do art. 36,
da lei.

Assim, quando a compensagio for exigida também serd a
autorizaciio do drgdo gestor. O pardgrafo 3°, do art. 36, deve
ser interpretado em consondncia com o disposto no caput, até
porque se reporta expressamente ao ‘licenciamento previsto
no eaput’, o qual, por sua vez, caracteriza-se e qualifica-se
como “licenciamento ambiental de empreendimentos de
significativo impacto ambiental”. Alids, é regra antiga de
hermenéutica que os pardgrafos devem ser interpretados de
acordo com o caput do artigo que compdem.

FEm sintese, a aulorizagdo do orgiio gestor mencionada serd
exigivel sempre que: (i) fique demonstrada a existéncia de
impactos ambientais significativos, constatacdo esta que cabe
ao orgdo ambiental com fundamento no EIA/RIMA, e, além
disso, (i} o empreendimento afetar unidade de conservagdo
especlfica ou sua zona de amortecimento.

Adite-se que a atorizacdo deve levar em consideracdo téo
somente os impactos na unidade de conservagdo, nito podendo
abranger outros aspectos ambientais do licenciamento, pois,
efetivamente, ndo se trata de nova licenga.

Registre-se que, fora dua hipdiese prevista no art. 36 da
Lei do SNUC, tratando-se, portanto, de licenciamentos de
atividades de impactos ambientais nde significativos, os
drgdios gestores de unidades de conservacdo, que possam ser
afetadas pelos impactos da atividade nela e no seu entorno,
deverdo ser comsultados (art. 45 §1° e art. 5° pardgrafo
inico, Res. CONMA 237/97). A manifestaciio emifida,
contudo, néo vincula nem condiciona & expedicdo da licenga
ambiental. Pode o drgdo competente para o licenciamento
acatar ou discordar do feor da manifestagcdo dos drgdos
gestores, devendo apresentar expressamente os motivos de
sua decisdo”.

Assim, nos termos da lei federal e do entendimento do ¢.STF citado,
caberd a autorizagfio do Orglo gestor somente quando restar comprovado através
do EIA/RIMA a existéncia de significativos - ¢ efetivos - impactos ambientais em
unidade de conservagio ou sua zona de amortecimento, como requisito obrigatdrio
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para a concessfo do licenciamento ambiental.

T4 nas hipdteses em que niio houver significativos impactos ambientais
nas aludidas dreas protegidas, os 6rgdos gestores serfio consultados, com fundamento
na Resolugio CONAMA n°, 237/97, cabendo ac érgio ambiental competente para
o licenciamento aceitar ou rejeitar os respectivos pronunciamentos, com base em
decisio devidamente motivada.

A segunda parte da recomendagfio, por outro lado, determina a
necessidade de anuéncia dos Grgfos responsdveis pelas unidades de conservaglio
federais nos processos de autotizagio de supressiio de vegetagfo. Contudo, assim
como ocorre nos processod de licenciamento ambiental, o INEA ji solicita a anuéncia
do drgiio federal nas hipdteses legalmente previstas.

Desta forma dispde o art. 4°, §1°, do Cddigo Florestal, ao determinar
que a supressio de vegetacio em 4rea de preservagiio permanente dependerd de
autorizagio do drgio ambiental, com anuéncia prévia do dbrgfo federal, quando
couber. No mesmo sentido prevé o art. 14, §1°, da Lei n°. 11.428/2006 (Lei da Mata
Aftléntica}, no que se refere 4 supressfio de vegetagHo primdria e secundaria no estagio
avancado e médio de regeneragio pertencentes ao bioma Mata Atlantica:

Art, 14, A supressdo de vegetagio primaria e secundaria
em estdgio avancado de regeneragfio somente poderd
ser autorizada em caso de utilidade publica, sendo que a
vegetacho secunddria em estigio meédio de regeneragio
podera ser suprimidanos casos de utilidade piblica ¢ interesse
social, em todos os casos devidamente caracterizados e
motivados em procedimento administrativo préprio, quando
inexistir alternativa técnica ¢ locacional do empreendimento
propasto, ressalvade o disposto no inciso I do att. 30 e nos
§§1° e 2° do art. 31 desta Lei.

$1° Asupressdo de que trata o caput deste arfigo dependerd
de prévia autorizagde do orgdo ambiental estadual
competente; com -anuéncia prévia, quando couber, do
drgdo federal ou municipal do meio ambiente, ressalvado o
disposto no §2° deste artigo.

§2°. A supressdio de vegetacio no estigio médio de
regeneracdo situada em drea urbana dependera de autorizagio
do orgho ambiental municipal competente, desde que o
municipio possua conselho de meio ambiente, com carater
deliberativo e plano diretor, mediante anuéncia prévia do
drgio ambiental estadual competente fundamentada em
parecet técnico.

E evidente que a anuéncia do érgfio federal responsavel, ou seja, do
Instituto Chico Mendes de Conservagiio da Biodiversidade - ICMBIo, instituido pela
Lei n°. 11.516/2007, torna-se necessaria na hipétese de a vegetagio que se pretende
suprimir {(APP ou Mata Atléntica) estar inserida dentro de unidade de conservagio
federal ou em sua zona de amortecimento, desde que osta esteja delimitada e o seu
uso tregulamentado em Plano de Mangjo, devidamente aprovado pela autoridade
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competente. No caso das demais vegetagBes, que nfo se enquadrem no conceito
de APP ou Mata Atldntica, sO serd necesséria a autoriza¢iio ou anuéncia pata a sua
supressdo se os respectivos Planos de Manejo assim estabelecerem.

Excetuadas as hip&teses acima previstas, nfo hd obrigatoriedade
de prévia anuéncia do Grgfo federal para conceder a autorizagdo de supressio de
vegetagdo.

Ademais, nota-se que em determinados casos, inclusive, esta
autorizagio serd de competénecia do Orgdo ambiental federal, por exemplo, na
hipétese de exploragio de florestas e formag@es sucessoras para uso alternativo do
solo nas unidades de conservagiio criadas pela Unifio (art. 19, §1°, II, do Cadigo
Florestal), assim como na instalagfio de redes de tratamento de dgua, esgoto, energia
e infra-estrutura urbana em geral em unidades de conservagiio federal (art. 46, Lei
9.985/2000),

Observa-se, portanto, que a legislagdo infraconstitucional jd
regulamenta o procedimento a ser adotado pelos drgfios ambientais no que se refere
aos licenciamentos relacionados a unidades de conservagio e zonas de amortecimento,
betn como as hipbteses em que serd necessétia a anudneia do drghio gestor nos processo
de autorizagio de supressio de vegetaglio, os quais sdo devidamente observados pelo
INEA,

Por estes motivos, com o devido respeito, nfio compete ao Ministério
Publico Federal determinar novos procedimentos a serem observados no licericiamento
ambiental estadual do Rio de Janeiro referente ds unidades de conservagio e seu
entorno, tampouce obrigar este Instituto a adotar as interpretagles e otientagies
jurfdicas a serem seguidas, ja que, repita-se, tal atribuigio ¢ de competéncia exclusiva
da PGE.

4} Determinar a juntada aos aulos dos processos de licenciamento
a autorizagio do DNPM quando necessdaria, previamenfe a
expedic@o das licengas;

Para tratar do tema, alguns esclarecimentos e consideragbes sdo
necessarios. Destaca-se que a CRFB em seu art. 20 determina que so bens da Unific,
entre outros, “os recursos minerais, inclusive os do subsolo” (inciso IX), dispondo
mais & frente que a “pesquisa e a lavra de recursos minerais somente podem ser
efetuadas mediante autorizacdo ou concessdo da Unido” (art. 176, § 1°), que no
Brasil sfo emitidas através do Departamento Nacional de Produgfo Mineral - DNPM,
conforme previsto no art. 3°, §2°, do Cédige de Mineragio (Decreto-Lei n°. 227/67).

O Cédigo de Mineragiio, por sua vez, elenca em seu art. 2° as cinco
espécies de regimes de aproveitamento das substdncias minerais, quais sejam: (i)
concessdo, outorgada pelo Ministro de Fstade de Minas e Energia; (ii) avtorizagéo,
expedida pelo Diretor Geral do DNPM; (iii) licenciamento, quando depender de
licenga expedida em obediéncia a regulamentos administrativos locais e de registro da
licenga no DNPM,; (iv) permissdo da lavra garimpeira, quando depender de portaria
de permissio do Diretor-Geral do DNPM; e (v) monopolizagio, quando depender
de lei especial e a sua execugio seja direta ou indiretamente realizada pelo Govern»

* Federal.

Assim, conforme ensina o art. 7° da referida lei:
.
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“O aproveitamento de jazidas depende de alvard de
autorizagiio de pesquisa, do Diretor-Geral do DNPM, e
de concessio de lavra, outorgada pelo Ministro de Estado
de Minas ¢ Energia.”

Neste mesmo sentido, dispde o art. 15 da lei ao afirmar que a autorizacio
para pesquisa € outorgada pelo DNPM, e o att. 43 ao dispor que a “concesséo de lavea
terd por titulo uma portaria assinada pelo Ministro de FEstado de Minas e Energia®.

Deste modo, o DNPM, como autarquia vinculada ao Ministério de
Minas e Energia, ¢ responsavel pela exploragdo mineral no pafs, enquanto aos érgfios
ambientais estaduais e, quando for o caso, o IBAMA, compete o licenciamento
ambiental das “atividades utilizadoras de vecursos ambientats, considerados efetiva
e pofencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualguer forma, de causar
degradagio ambiental” (art. 10, lei 6.938/81), incluinde a atividade de exploraciio
mineral, conforme previsto no Anexo 1 do Decreio Estadual 42.159/2009.

Ocorre que, até a concluséio de pesquisa para a atividade minerdria, nio
hé qualquer dispositivo legal que determine a necessidade de licenciamento ambiental,

Neste sentido dispde a Lei Federal n® 7.805/89, que cria o regime de
permissiio de lavra garimpeira, ao exigir o licenciamento ambiental apenas para a
cutorga da permissio de lavra, e a Resolugio CONAMA 009/90 ao estipular que
somente a pesquisa mineral em que houver emprego do guia de utilizagfio dependera
de prévio licenciamento ambiental.® Vale aqui destacar que no mesmo sentido
dispunham as normas estaduais que regulamentavam o licenciamento ambiental da
atividade de extragfio mineral, embota tenham sido revogadas. ©

Nio obstante a dispensa de licenciamento na fase de pesquisa, reitera-
se a necessidade de autorizagdo outorgada pelo DNPM mediante requerimento do
interessado- dirigido ao Diretor Geral dessa Autarquia, segundo os arts. 15 e 16 do
Cédige de Mineragfio, bem como comande constitucionat do art, 176, § 1°, CREB.

Se concedide o alvard de pesquisa, o titular da autorizagio devera
apresentar o relatdrio final contendo os estudos geolégicos e tecnoldgicos
fluantiﬁcativos da jazida e demonstrativos da exeqibilidade técnico-econdémica da
avra.

Realizada a pesquisa e apresentado o relatério exigido nos fermos
do art. 22, V do Decreto-lei n°. 227/67, o DNPM verificard sua exatiddo e emitira
parecer conclusivo, proferindo despacho de aprovagio do relatério, se demonstrada a
existéneia de jazida.™

“Inclusive, atualmente, tendo em vista a criagiic do INEA, que sucedeu em todas as atribuigBes a extinta
FEEMA, SERLA ¢ IEF, as normas que regulamentavam o licenciamento ambtental das atividades de extragfio
mineral no 4mbito do Estado de Rio de Janeiro foram revogadas.

Art. 1° A realizacfio da pesquisa mineral quande envolver o emprego de guia de utilizagHo, fica sujeita ao
licenciamento ambiental pelo érgio ambiental competente.

Parégrafo finico. O empreendedor deverd requerer ao 6rgéio ambiental competente a licenga de operagido para
pesquisa mineral, nos casos previstos no caput deste artigo, apresentando o plano de pesquisa mineral, com a
avaliago do impacto ambiental e as medidas mitigadoras a serem adotadas.

®DZ-1836,R-2 — Diretriz para o licenciamento de atividades de exfragic mineral, aprovada pela Deliberagfo
CECAn® 3.055/93 e revogada pela Resolugiio CONEMA n® 007/2008, e IT-1837,R-0 - Instrugfio técnica para
elaboragio do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e respectivo relatério de impacto ambiental (RIMA) das
atividades de extragio mineral enquadradas na categoria 2, apravada pela Deliberagiio CECA n® 2,730/92 e
revogada pela Resolugéio CONEMA n° 008/2008.

"Poderd, ainda, nflo aprovar o relatério, arquiva-lo. ou sobrestar a decisdo sobre o mesmo (art. 30 do Codigo
de Mineragio).

402 R, Dir, Proc. Geral, Rio de Janeiro, (66}, 2011

e E——

Assim sendo, resta claro que o empreendedor deverd diligenciar junio
ao Grgio ambiental competente, em respeito ao sistema de licenciamento ambiental
em vigor no Brasil, no momento em que este possuir interesse na implementagdo de
atividade extrativista em determinada regifio, a qual serd realizada através dos regimes
previstos no Codigo de Minerago, excetuado o regime de autorizaggo, pois restrito &
pesquisa mineral "

A Resolugiio CONAMA n°. 09/90, ao estabelecer as normas a serom
observadas para o licenciamento de extraciio mineral no regime de concessio da
lavra, nio determina a obrigatoriedade da apresentago de autorizacio de pesquisa
do DNPM. Prevé, contudo, a necessidade de apresentacio de cdpia da comunicaghio
do DNPM julgando satisfatério o Plano de Aproveitamento Econdmico (‘PAE’) na
fase de Licenca Prévia, bem como da portaria da lavra emitida pelo DNPM para a
obtengio de Licenga de Operagio.”™

Similarmente prevé a Resclugdo CONAMA n°. 10/1990, ao fratar do
licenciamento de extragio mineral no regime de licenciamento, dispondo em seu
art. 7° a necessidade de apresentagiio ao INEA do registro de licenciamento para a
concessio da Licenca de Operacio.

Niio obstanle os regimes de permissiio da lavra garimpeira ¢ de
monopolizagio ndo possufrem normas especificas acerca do procedimento a ser
adotado no processo de licenciamenio ambiental, deve-se aplicar a regta geral, qual
seja, solicitagiio da documentagfio pertinente (permissio ou monopolizagio) quando
da andlise do pedido de licenga de operagfo, fase em que serd efetivamente autorizada
a atividade de exploragio mineral.

Portanto, conclui-se que o INEA, de acordo as normas supra destacadas,
solicita a apresentagiio dos documentos comprobatorios da concessdio dos regimes
exploratérios no momento oportuno, ou seja, para a concessfo da licenga de operagéo,
prezando, entretanto, pela oitiva do DNPM quando entender necessario, em respeito ao
art. 5°, pardgrafo vmico, da Resolugfio CONAMA n°. 237/97.

Assim, pelo todo acima exposto, pode-se concluir que:

(i) A pesquisa mineral, exceto se houver emprego de guia de utilizag’:ﬁ(.),
ndio é precedida de licenciamento ambiental, porém depende de prévia
autorizagdo do DNPM; ' N

(i) Ultrapassada a fase de pesquisa, ou caso esta nio seja necessaria, se 0
empreendedor possuir interesse em proceder 4 extragiic mineral deverd
requeter junto ao orgio competente as licencas ambientais pertinentes;
e

(ili) Nos processos de licenciamento ambiental de extragio mineral o INEA
niio solicita a autorizaciio do DNPM, tendo em vista que tal ato refere-
se 4 pesquisa mineral;

(iv) Na fase licenga ambiental prévia, referente ao regime de concessio
da lavra, seri necessaria a apresentagfio de comunicagio da DNPM
julgando satisfatério o PAE. Em confrapartida, na fase de licenga de
operagiio serd exigida a apresentagiio da portaria da lavra concedida
pelo DNPM;

TIA exemplo disto cita-se a Resolugiio CONAMA n°. 09/90, que estabelece em relagho ao regime de concess io
a obrigatoriedade do empreendedor requerer ficenga ambiental prévia no momente da entrega do relatorio fin1l
de pesquisa ao Departamento de Produgio Mineral — DNPM, de modo & viabilizar eventual concessio da lavra
para exploragio mineral (art. 2°, § 1°).

2Art, 7° Resolugiio CONAMA n° 009/90.
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(v} Nos demais regimes de exploragie minerdria (licenciamento,
permissiic e monopolizagdo), serfio solicitados, quando da andlise do
pedido de licenga de operagiio, 0s documentos concedidos pelo DNPM
dirctamente vinculados aos regimes 3 extragfio, tais como, registro de
licenciamento, pertmissio e monopolizagio.

A

Portanto, em relagdo & recomendagiio n° 04, informamos que em
observincia ds normas pertinentes, o INEA niio solicita a autorizagiio do DNPM,
prezando, quando julgado oportuno, pela oitiva do referido érgiio nos processos de
licenciamento que envolvam pedidos de extragio mineral, bem como a apresentagio
dos documentos concedidos pele DINPM no momenio da andlise do pedido de licenga
de operagfio, com excegdio da aprovagéio do PAE, que deverd ser apresentada quando
tratar-se de regime de concessfio na fase de licenga prévia.

Assim, a0 MPF nfo assiste razio quando pretende que seja juntado
aos autos autorizagio do DNPM previamente & expedigiio de licengas, visto que as
normas estabelecidas para os procedimentos de licenciamento de extragfio mineral
j4 sdo devidamente observadas pelo INEA e a documentagiio pertinente exigida do
empreendedor.

3)  Determinar gue fodas as plantas apresentadas nos autos- dos
processos de licenciamento ou nos Elds e seus respeciivos
RIMAs contenham assinaturas dos responsdveis, adotando-se as
providéncias quante & forma de sua apresentagdo, a fim de que
seja possivel o controle para evitar sua substituigdo quando do
pedido de vista dos autos, informando ao MPF o procedimenio de
controle adotado, no prazo de 45 dias;

A primeira parte da recomendagio n°. 05 sugere que todas as plantas
apresentadas nos autos dos processos de licenciatmento ou nos EIAs e seus respectivos
RIMAs contenham assinaturas dos responsaveis. Eniretanto, esclarecemos que, nos
termos das diretrizes, normas administrativas e instrugSes técnicas do INEA,™ bem
como da Lei Estadual n® 1.356/88, este Instituto jd exige a apresentaglio do nome e
qualificagio completa de todos os téenicos responsiveis pela elaboragfio de estudos
juntados aos autos dos processos,

Em sepuida, a mesma recomendagio sugere providéncias quanto 4 forma
de apresentagio de documentos, a fim de que seja possivel controle para evitar eventual
substitui¢do destes. Desde j& podemos informar a existéncia de norma administrativa em
vigor, que visa, exatamente, estabelecer os procedimentos administrativos para entrega
de documentos para todos og requerimentos de licengas ambientais, devidamente
aprovada pela Deliberagio CECA n° 4848/2007 e publicada no DOERJ de 27 de julko
de 2007.

Neste sentido, registre-se que toda a documentagio entregue no
Protocolo do INEA para instrugio dos requerimentos dos processos administrativos de
licenciamento ambiental é recepcionada em duas modalidades: uma impressa e ouira
digital (CD-ROM), devidamente acompanhada de declaragiio de que os arquivos do
CD-ROM correspondem aos mesmos documentos entregues impressos em papel, o que
por si sé garante o controle da documentagfo juntada aos autos.

Vetifica-se, com o devido respeito, que a recomendagiic do MPF, além

PInstrugBes Técnicas 22 ¢ 1830; DZ 41, aprovada pela Deliberagio CECA n° 3.663, NA 42, aprovada pela
Deliberacio CECA n® 3,329,
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de ser absclutamente desnecessaria - visto que o INEA ja adota os procedimentos que
entende satisfatorios para impedir eventuais alteragdes de documentos, nfo é embasada
por qualquer interesse da Unifio que motive a apresentaco de tal sugestiio procedimental
4 Administragdo Publica Estadual.

Além do mais, ndo cabe ao Ministério Pablico Federal, conforme ja
exposto neste parecer, determinar procedimentos e/ou requisitos a serem observados
pelo INEA, ao arrepio das leis e regulamentos aplicaveis, visto que tal conduta traduz-
s¢ em ingeréncia niio admitida pelo ordenamento juridico brasileiro.

Assim, no que tange a recomendaciio de n°, 05, informamos que o INEA
observa todos os procedimentos estabelecidos nas normas vigentes no que refere a
apresentagio de documentos no processo de licenciamento, que visam, entre oufras
questdes, impedir eventuais substituigdes da documentagiio apresentada.

Portanto, verifica-se que os procedimentos que o MPF pretende que
sejam observados durante o processo de licenciamento ja sfio parcialmente adotados
pelo INEA, visto que este Instituto solicita ao requerente a aptesentagio do nome e
qualificagiio de todos os técnicos responséveis pela elaboracio dos documentos, entte
eles as plantas, bem como determina que todos os documentos sejam apresentados em
duas vias, uma impressa ¢ uma digital,

Por fim, nfio compete ao Parguet assinalar prazo para o INEA cumprir
suas recomendagdes, que sfo destituidas de cardter coercitivo.

6) Encaminhar av Ministério Piblico Federal, IPHAN, ICMBIO e
GRPU-RJ, as comunica¢des das audiéncias publicas sobre os
empreendimentos localizados em dreas de interesse da Unido, com
antecedéncia minima de 15 dias;

Em relacfo 4 expressdio “areas de interesse da Unifo”, remete-se ao
que foi desenvolvido no Capitule VII do presente quando discorremos sobre o que
consiste legitimo interesse da Unio em matéria ambiental.

No que concerne i realizagio de audiéncias puablicas, salienta-se
que diversas normas, tanto em Ambite federal, quanto estadual, minudenciam o
procedimento a ser observado pelo drgfc ambiental.,

Conforme ensina o doutrinador Celso Antonio Pachece Fiorillo a
audiéncia pibica “é haseada no fundamento constitucional do diveito & informacéo,
que decorre do principio da participagdo da populagde”, tendo por objetivo “expor
as informacdes do RIMA e, através disso, vecolher criticas e sugestGes com relagdo a
instalacdo da atividade no local”.™

EDIS MILARE, por sua vez, afirma que a audiéncia pliblica constitui
um “procedimento de consulia & sociedade, ou a grupes seciais interessados em
determinado problema ambientai ou potencialmente afetado por um projeto, a respeito
de seus interesses especificos e da qualidade ambiental por eles preconizada™.”

No &mbito estadual, em 03 de outubro de 1988, foi promulgada a Lein
1.356, que dispde sobre os procedimentos vincutados a elabotagdo, andlise e aprovagdo
dos estudos de impacto ambiental, estabelecendo que as audiéncias plblicas serfio

0

MEIQORILLO, Celso Antonic Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileire. 10" ed, Sio Paulo: Saraiva, 2009,

p. 147
BMILARE, Edis. Direito do dmbiente. a gestio ambiental em foco: dovtrina, jurisprudéncia, glosdrio, 6 ed.,
S#o Paulo: RT, 2009, p. 1.286. R
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realizadas quando se reputar necessario para o esclarecimento de aspectos obscuros
ou litigiosos relacionados aos impactos ambientais do projeto:

Att. 6° - Objetivando esclarecer aspectos obscuros ou
litigiosos relacionados aos impactos ambientais do
projeto, serfio realizadas audiéncias publicas antes da
expedigiio da Licenga Prévia, a critério da Cemissio
Estadual de Controle Ambiental - CECA, quando julgar
conveniente para a profe¢io do interesse social e do
patriménio natural, ou sempre que solicitadas:

a} por associacdes legalmente constituidas hd mais de 1
(um) ano e que tenham entre seus objetivos a protegio
do meio ambiente ou de interesses comunifarios, direta
ou indiretamente, atingidos pelo projeto; b) o curador do
meio ambiente com atribuigdes na drea do projeto;

b) o curador do meio ambiente com atribuigdes na dreadoprajeto;
§ 1° - O prazo maximo para o encaminhamento do
requerimento objetivando a realizago de audiénecias
publicas serd coincidente com o prazo a que se refere o
artigo 5°, paragrafo 3° desta Lei.

§ 2° - Em fungfo da localizagfio geogrifica da sede ou
residéncia dos solicitantes ¢ da complexidade do tema,
poderd haver mais de uma audiéneia piblica sobre
0 mesmo projeto e respectivo Relatério de Impacto
Ambiental - RIMA.

§ 3° - As audiéneias publicas serfio realizadas em locais e
horérios compativeis com as possibilidades de acesso das
comunidades interessadas.

§ 4° - A Fundaglo Estadual de Engenharia do Meio
Ambiente - FEEMA buscard estimular a participagio
das comunidades locais das audiéncias plblicas através
do envio de informacfes aos meios de comunicagio e
associagdes civis.

§ 5° - Durante as audiéneias piiblicas serd facultada a
manifestacio oral e escrita dos participantes.

§ 6° - Ao final de cada audiéncia publica serd lavrada
uma ata sucinta, que serd anexada 4 cépia do Relatério de
Impacto Ambiental a que se refere o artigo 6° desta Lei.

ADiretriz n° 41.R-13, aptovada pela Deliberagio CECA n° 3,663, de 28
de agosto de 1997, que dispSe sobre a realizacio de EIA/RIMA, também estabelece a
possibilidade de convocagio de audiéncias pablicas para subsidiar a decisdo do érgfo
licenciador:

3.15. Para subsidiar a decisfio da CECA, poderdo ser
convocadas e realizadas Audiéncias Piablicas, conforme
a Deliberagio CECA n® 2,555, de 26 de novembro de
1991, publicada no DOERJ, de 03 de dezembro de 1991.
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Ressalie-se, ainda, que conforme estabelecido no caput do art. 6° da Lei
n° 1.356/88, existe a possibilidade de drghos ¢ entidades autorizadas, interessadas
no procedimento de licenciamento solicitarem a realizacfio de audiéneia piblica, no
prazo de 10 dias, caso a convocagfo ja nfo tenha sido feita pelo érgfo ambiental
licenciador,

A Deliberagio CECA n® 2,555, de 26 de novembro de 1991, que
regulamenta a realizagio de audiéncias piblicas, como parte do processo de
licenciamento de atividades poluidoras sujeitas 4 apresentagfio de EIA/RIMA, prevé,
tal como & Lei 1.356/88, um prazo de 10 dias pata solicitagiio da realizagfic de
audiéncias piblicas pelos drgdos e entidades autorlzados para tanto, apds o término
do periodo da consulta piblica:

Art. 3°. A CECA convocard audiéncias publicas sempre
que julgar conveniente ou sempre que solicitada por
orgdos ou instituiges vinculadas ao Poder Piblico, por
entidades ndo governamentais legalmente constituidas
h4 mais de 1 (um} ano, bem como por requerimento
assinado no minimo, 50 (cingtienta} cidadfos.

§ 1° O prazo mdximo para encaminhamento de
requerimento solicitando a realizacdo das audiéncias
publicas serd de 10 (dez} dias apds o término do periedo
da Consulta Publica do Relatério de Impacto Ambiental
- RIMA.

§ 2° As audiéncias piblicas deverfio ser convocadas até
30 (trinta) dias apds a conclusio, pela FEEMA, da andlise
técnica do ELA, inclusive considerando as manifestactes
escritas encaminhadas durante a periodo da consulta
ptblica.

No que se refere 4 publicidade das audiéncias piblicas o artigo 5°,
da referida lei estadual, determina que as convocagfes das audiéncias deverdo ser
publicadas em 03 jornais didrios de grande circulagfo, visande exatamente garantir a
publicidade do referido procedimento:

Art. 5° - O Estudo de Impacto Ambiental e o Relatério de
Impacto Ambiental - RIMA serfio acessiveis 4 consulta
publica na sede da Fundago Estadual de Engenharia do
Meio Ambiente - FEEMA ¢ em local de facil acesso nos
Municipios diretamente atingidos pela implantagio do
projeto.

§ 1° - O inicio da elaboragiio do Estudo de Impacto
Ambiental e, ap6s sua conclusfio, os locais, horérios
e prazos em que os documentos a que se refere o
caput deste artigo, bem como as convocagdes para as
audiéncias publicas a que se refere o artigo 6° desta Lei,
serfic objeto de publicagio no primeito caderno de, no
minimo, 3 (ités) jornais didrios de prande circulaglio em
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todo o Estado do Rio de Janeiro, sob o titulo “Estudo de
Impacto Ambiental” ou “Audiéncia Pablica”.

Do mesmo modo prevéem as Deliberag@es da CECA que regulamentam
arealizago de audiéncias publicas ao estabelecerem a publicagio de edital em jornais
de grande circulagio estadual, bern como prazo para as entidades ¢ drgfios autorizados
e interessados solicitarem a sua realizagfio, caso nio tenha sido convocada.

E o que se depreende da Deliberagio CECA n° 4.662, de 07 de abril
de 2006, que dispde especificamente sobre a realizagio de audiéncias piblicas nos
processos de licenciamento dos complexos on unidades petroquimicas, cloroquimicas,
siderargicas, usinas de destilagio de alcool, portos, terminais de minério, petréleo e
produtos quimicos:

Art. 2°. A Audiéneia Pablica serd realizada em um ou
mais municipios, a ctitério da CECA, de acordo com
a complexidade do empreendimento ¢ com base nos
estudos apresentados, em data, hora e local, mediante
a publicagdo do Edital no Didrio Oficial do Estado de
Rio de Janeiro e em outros 03 (trés) jornais de grande
circulacdo, no local onde serd realizada a audiéncia,
com antecedéncia minima de 15 {quinze) dias iifeis.

No mesmo sentido, a Deliberagio CECA n® 4.845, de 12 de julho de
2007, que regulamenta os prazos para convocagio ¢ realizagio de Audiéncia Piiblica,
estabelece o limite de 10 dias para os interessados autorizados solicitarem a realizagio
de audiéneia priblica (art. 1°), acrescentando uma tnica particularidade no que diz
respeito ao edital de convocagdo, ja que dispSe que serd ele publicado no Didrio
Oficial do Estado do Rio de Taneiro, bem como, no minimo, em 2 jornais de grande
circulagdo:

Ari. 2° A convocagdo de Audiéncia Publica serd
publicada no Didrio Oficial do Estado do Rio de Janeiro
e, no minimo, em 2 (dois) jornais de grande circulagéo
no local onde serd realizada, com antecedéncia minima
de (dez) dias.

Agsim, percebe que a legislagio em vigor garante a devida publicidade
da realizagfio das audiéneias piiblicas, através da publicagio em jornais de grande
circulagdo, nfo cabendo ao MPF pretender estipular o procedimento que entende
adequado para a sua devida ciéneia.

Afinal, se a lei, por uma ficgfio juridica necesséria, faz supor que por
meio da publicacdo oficial a audiéncia piblica torna-se conhecida pelo seu principal
destinatario — a sociedade-, evidentemente hi de se presumir com maior razdo que
Ministério Pidblico Federal, IPHAN, ICMBIO ¢ GRPU-RJ t&m pleno conhecimento
de sua realizagio,

Ademais, é de se destacar que seria completamente desproporcional que
o Estado pretendesse dirigir 4 sociedade a presuncio de conhecimento das publicacdes
oficiais e, concomitantemente, se considerasse imune a referida presungfio, devendo
ser notificado através de comunicagSes. Ora, os Orgios estatais sdo dotados de corpo
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técnico e servidores que podem se dedicar a busca das informages de seu interesse, ao
contrdrio do cidaddo que somente por ficgdio juridica admite-se que possa despender
ianto tempo nessa atividade.

Desta forma, nfo hd nenhuma lei, inclusive no dmbito federal, nem
qualquer regulamento estadual, que estabeleca a obrigatoriedade do érgio ambiental
licenciador encaminhar “ao Ministério Pablico Federal, IPHAN, ICMBIO ¢ GRPU-
RJ, as comunicagSes das audiéncias piblicas, com antecedéncia minima de 15
dias”, nio sendo necessario que o INEA adote procedimento diferente do j4 previsto
para garantir a publicidade da realizagio da audiéncia piiblica a todos os possiveis
interessados.

7) Comunicar ao Minisiério Publico Federal a expedigdo das licengas
em casos de empreendimentos localizados em dreas de interesse da
Unido, no prazo de até 5 dias;

Sobre “areas de interesse da Unifio”, confira-se o desenvolvido no
Capitulo VII do presente quando discorremos sobre o legitimo interesse da Unifio em
matéria ambiental.

O art. 4°, 1, da Lei Federal n°. 10.650/03, que dispde sobre o acesso
publico aos dados e informagdes existentes nos orgfos ¢ entidades infegrantes do
Sisnama, em respeito aos principios da publicidade ¢ informagéio, obriga a publicagio
em Disrio Oficial e a disponibilizagfio no 6rgio ambiental, em local de Ficil acesso
a0 publico, de listagens e relagdes contendo os dados referentes a pedidos de
licenciamento, sua renovagio ¢ respectivas concessdes. :

Essa determinactio da lei obriga os 6rgios piiblicos ambientais criarem
sistemas de gerenciamento ¢ atualizagBo de informagdes que servirfio nfo s6 para a
populagfio ter conhecimento sobre a qualidade de seu ambiente, mas também para o
proprio governo promover agdes de planejamento eficazes visando a manutengio e
melhoria da qualidade ambiental.

Para se adequar s exigéneias legais e ampliar o acesso da sociedade
as informacdes ambientais, o INEA tem realizado esforgo organizativo, financeiro
¢ orcamentario. Assim, com o devido respeito, nfio hé razoabilidade nem coeréncia
que se imponha ao ¢rgdo ambiental do ente estadual, além das diligéncias legais que
j4 demandam esforgo & oneram a Administragio Pablica, o dever de comunicar ao
Ministério Pablico de cutro ente federado, que se presume clente das publicagdes
oficiais, conforme exposto no item antetior.

Ressalte-se, ainda, que a pretensdo de se impor prazo de 5 dias para a
informacfio ao Ministério Piblico Federal acerca da expedigfio de licengas em &reas
de interesse da Unifio, com a devida vénia, ¢ também destituida de razoabilidade.
Tnicialmente, ndio ha de se confundir a recomendag#io solicitada neste item com a
requisiclio disposta no art. 8°, §1°, da Lei n°. 7.347/1985,7 que disciplina a agfo
civil piblica de responsabilidade por danos causados, entre outros, a0 meio ambiente,
bem como a do arf. 8°, §5°, da Lei Complementar n® 75/1993.” A requisicio de

AL, 8°, § 1% “O Ministério Péblico poders instaurar, sob sua presidéncia, inquérito civil, ou requisitar, de
qualquer organismo piblico ou particular, certiddes, informag@es, exames ou pericias, no prazo que assinalat, o
cual nfo pederd ser inferior a 10 (dez) dias nteis™.

TAtt. 8, §5° “As requisigBes do Ministério Piiblico serdlo feitas fixando-se prazo razofvel de até dez dias fiteis

para atendimente, prorrogavel mediante slicitagiio justificada.”
.
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informagdes para a qual se admite ac Ministério Publico fixar prazo é aquela especifica
¢ determinada.

‘ Portanto, ainda que se admitisse a atribuigio deste Parguet para
expedir ordens a serem cumpridas pelo INEA — o que, efetivamente, ndo possui —
ainda assim a providéncia “recomendada” ndo poderia ser cumprida, pois evidente a
apséncia de razoabilidade no que-diz respeito ao prazo “fixado” para atendimento da
dita recomendagio, contrariando, inclusive, o disposto no art. 6°, inciso XX, da Lei
Complementar n°, 75/93, que fala em “prazo razodvel para adogdo das providéncias
cabivels™,

‘ Demais disso, o MPF nfo pode obrigar o INEA a adotar procedimento
dlversp do previsto na Lei n°. 10.650/03 para sva ciéncia em relagio as licengas
expedidas, visto que, conforme analisado na recomendagfio n°. 06, através da
publicagdio em Didrio Oficial garante-se a devida ciéncia do Parquer Federal, bem
como dos demais interessados, dos atos emitidos por este Instituto que concedam oy
renovem licengas.

8) Comunicar av Ministério Piblico Federal os autos de constatacdo
lavrados em drea de interesse da Unidio, no prazo de até 10 dias a
confar da autuacdo,

Remete-se & analise realizada acerca do legitimo interesse da Unifio em
contraposigdo a expressfo “dreas de interesse da Unifio”, desenvolvida no Capitulo
VII do presente parecer.

Adicionalmente, cumpre distinguir os dois instrumentos previstos
na Lei. Estadual n° 3.467, de 14 de setembro de 2000, que dispdie sobre as sangdes
administrativas derivadas de condutas lesivas ao meio ambiente no Estado do Rio de
Janeiro: o auto de constatagiio e o auto de infragio.

O auto de constatacfio, conforme informa o art. 12 da referida lei e
como o proprio nome sugere, destina-se {50 somente a constatar uma infracio levada
a efeito contra o meio ambiente, in verbis:

Art. 12 — O processo administrativo de apuragdo e
puni¢dio por infragtes 4 legislagio ambiental terd inicio
com 4 lavratura do auto de constatagio de infragdo
ambiental por determinagéio de autoridade competente.
Paraprafo tnico — O auto de constatagiio contera:

I - a identificagio do interessado;

II - o local, a data e a hora da infracfio;

III - a desctigfio da infragio ou infragBes e a mengfo do
(s) dispositivo (s) legal (s) transgredidos;

IV — a (3) penalidade (5) a que estd sujeito o infrator e o
(s) respectivo (s) preceito (s) legal () que autoriza a sua
imposi¢io; e

V — assinatura da autoridade responsdvel,

O auto .de infragllo, por sua vez, ¢ lavrado com base no auto de
constataghio, sendo o instrumento que efetivamente impde uma sangdo ao infrator,
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conforme disposto no artigo 13 da citada lei:

Art. 13 - O auto de infracdo serd lavrado com base no
auto de constatagfio e nos demais elementos do processo,
pelo servidor ou orgdio proprio do Instituto Estadual do
Ambiente — INEA ou, gquando assim estabelecido em
Regulamento, pelo Orgdo propric ou pelo titular da
Secretaria de Estado do Ambiente

Pardgrafo Unico — O auto de infragio, além das
informagBes do auio de constatagfio, contera:

1— o valor e o prazo para o recolhimento da multa;

II - o prazo para interposiciio de impugnacio;

Il -- todas as provas, informagdes e dados habeis i
adequada instrugdo do processo, necessdrios 4 fomada
de decisdo, trazidos pela administragio e/ou pelo
interessado.

O que se tenta esclarecer ¢ que a recomendagio do Ministério Publico
Federal, ao sugerir a comunicagiio da lavratura de autos de constatagfio em dreas
de interesse da Unidio, parece setr, com o devido respeito que mergce o Parguet,
impertinente, considerando o fato de que a sangio administrativa nfio € imposta pelos
autos de constatagio, nfio havendo, inclusive, prazo para defesa do infrator nesta fase.

Além disso, a Lei 10.650/03, que dispde sobre o acesso piiblico aos dados
¢ informagdes existentes nos érgdos e entidades integrantes do SISNAMA, estabelece
a obrigatoriedade da publicagio em Diario Oficial, bem como a disponibilizagio em
local de facil acesso, dos autos de infragio lavrados, conforme passamos a transcrever:

Art, 4°. Deverdo ser publicados em Diario Oficial e
ficar disponiveis, no respective érgio, em local de facil
acesso ao publico, listagens e relages contendo os dados
referentes aos seguintes assuntos:
1 - pedidos de licenciamento, sua renovagdo € a respectiva
concessio;
II - pedidos e licengas para supressio de vegetagfo;
I - aufos de infragbes e respectivas peralidades
impostas pelos orglios ambientais;
IV - lavratura de termos de compromisso de ajustamento
de conduta;
V - reincidéncias em infragBes ambientais;
VI - recursos interpostos em processo administrativo
ambiental e respectivas decisdes;
VII - registro de apresentagio de estudos de impacto
ambiental e sua aprovagio ou tejeiglo.
Par4grafo Gnico. As relagdes contendo os dados referidos
neste artigo deverfio estar disponiveis para o publico
trinta dias apds a publicagfo dos atos a que se referem.
{sem grifos no original).
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Assim, a recomendagfio ora em andlise nfio possui qualquer suporte
legal ao estipular a obrigatoriedade do INEA proceder & comunicagiio do MPF dos
autos de constatagiio lavrados em “dreas de interesse da Unifio”, tendo em vista que
a Lei n° 10.650/03 j& prestigiou a providéncia que entende cabivel para a devida
publicidade dos autos de infraglio lavrados, procedimento este que é devidamente
observado pelo INEA em sua atuagio fiscalizatoria, nfio sendo afribuigfio do MPF
almejar a criag¥o de novas regras a serem cbservadas pelo drgio ambiental estadual,

9) Determinar aos requerenfes das licengas ambientais para
empreendimentos em dreas de interesse da Unifio, que encaminbiem
edpia dos EIA/RIMAs aos orglos federails, inclusive ao Ministério
Piiblico Federal, no prazo de até 10 dias;

Remete-se, novamente, 4 andlise realizada acerca do legitimo interesse
da Unifio em contraposicfio a expressio “dreas de interesse da Unifio”, desenvolvida
no Capitulo VII do presente parecer.

Ressalte-se que o processo de licenciamento de atividades que
envolvam a elaboragio de Estudo de Impacto Ambiental e seu respectivo Relatério de
Impacto Ambiental, o que inclui a ciéneia e publicidade destes documentos, tem seus
procedimentos fixados pela legislagfio federal e estadual.

No dmbito federal, a Resolugio CONAMA n° 01, de 23 de janeiro
de 1986, que displie sobre critérios bdsicos e diretrizes gerais para a avaliacfio de
impacto ambiental, estabelece a necessidade de o RIMA ser acessivel ao piiblico,
respeitado o sigilo industrial.™ Além disso, traz a previsio de que os drgfios publicos
interessados ou que mantenham relagdo direta com o projeto recebam o RIMA para
seu conhecimento ¢ manifestagio:

Art. 11. Respeitado o sigilo industrial, assim solicitando
e demonstrando pelo interessado o RIMA serd acessivel
ao publico. Suas cdpias permanecerdo i disposigio dos
interessados, nos centros de documentacgéio ou bibliotecas
da SEMA e do 6rgdo estadual de controle ambiental
correspondente, inclusive durante o perfodo de anélise
técnica.

§ 1° Os drgdios piiblicos que manifestarem interesse, ou
tiverem relagdo diveta com o projeto, veceberdio capia do
RIMA, para conhecimento e manifestagdo.

§ 2° Ao determinar a execugfio do estudo de impacto
ambiental e apresentacio do RIMA, o drgio estadual
competente ou a SEMA ou, quando couber o Municipio,
determinaré o prazo para recebimento dos comentirios a
serem feitos pelos drgies publicos e demais interessados
e, sempre que julgar necessdrio, promovera a realizagio

"Importante ressaltar que as Resolugdes do CONAMA serdo apliciveis aos drgios estaduais apenas quando
emitidas em consonfincia com o art. 8 da Lei 6.938/81 e desde que n#o contrariem as normas estipuladas no
dmbito estadual.
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de audiéncia plblica para informagio sobre o projeto e
seus impactos ambientais e discussfio do RIMA.

Em Ambito estadual, a Lei n® 1.356, de 03 de outubro de 1988, que
dispde sobre os procedimentos vinculados 4 elaboragfo, andlise e aprovagfio dos
estudos de impacto ambiental, similarmente 4 Resolugfo supra mencionada determina
a publicidade do FIA/RIMA e seu acesso para consulta piblica:

Art. 55 O Estudo de Impacto Ambiental e o Relatorio de
Impacto Ambiental - RIMA serdo acessiveis a consulta
publica na sede da Fundagio Estadual de Engenharia
do Meio Ambiente - FEEMA e em local de facil acesso
nos Municipios diretamente atingidos pela implantagdo
do projeto.

§ 1° O inicio da elaboragic do Estudo de Impacto
Ambiental ¢, apos sua conclusfo, os locais, horarios
¢ prazos em que os documentos a que se refere o
caput deste artigo, bem como as convocagBes para as
audiéncias pblicas a que se refere o artigo 6° desta Lei,
serdio objeto de publicagdo no primeiro caderno de, no
minimo, 3 (irés) jornais diarios de grande circulagio em
todo o Estado do Rio de Janeiro, sob o titulo “Estudo de
Impacto Ambiental” ou “Audiéncia Pablica”.

§ 2° Os prazos para consulta publica nfo poderfio ser
inferiores a 3@ (trinta) dias, contados a partir da data de
publicacdo a que se refere o § 1° deste artigo.

§ 3° As manifestagBes escritas encaminhadas 4 Fundagio
Estadual de Engenharia do Meio Ambiente - FEEMA até
10 (dez) dias apds o término do perfodo de consulta piiblica
a que se refere o pardgrafo anterior serfio consideradas
na elaboragio do parecer técnico a ser encaminhado a
Comissdo Estadual de Controle do Meio Ambiente -
CECA e anexadas ao processo de ficenciamento.

§ 4° A Comissio de Controle do Meio Ambiente e de
Defesa Civil da Assembléia Legislativa e a Curadoria
de Justica, além dos drgios governamentais que
manifestarem interesse até 15 (quinze) dias apds a
publicacio do inicio da realizagio do Estudo de Impacto
Ambiental - RIMA, a época de seu encaminhamento a
Fundagfio Estadual de Engenharia do Meio Ambiente -
FEEMA.

Quanto 4 publicidade a ser dada ao RIMA, a NA 043.R-4, aprovada
pela Deliberacfio n® 1.173, de 19 de outubro de 1987, que dispSe sobre a participagéo
e acompanhamento da comunidade no processo de avaliagiio de impacto ambiental,
estipula que referido documento devera ser encaminhado s Prefeituras ¢ instifui¢des
governamentais que tenham relagio com o projeto:

v
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4.1, Procedida pela Central de Atendimenio - CA a
remessa do RIMA & Biblioteca da FEEMA, s Prefeituras
Municipais e a outras instituicbes governamentais
que tenham relagdo com o projeto, o empreendedor
divuigard, de acordo com a IT-933, os locais e enderecos
onde o RIMA poderad ser consultado, assim como a data
limite para a manifestagdo piblica.

No mesmo sentido de publicidade, a NA 042.R-9, aprovada pela
Deliberagio CECA/CN n°® 3.329, de 29 de novembro de 1994, que dispde sobre
pedido, recebimento ¢ andlise de EIA/RIMA, estabelece a necessidade de divulgagiio
mediante publicagfio no Didrio Oficial do Estado e em jornais regionais ¢ de grande
circulagio:

3.5.ACA, aoexpediraoresponsavel peloempreendimento
a intimagfo com as instrugdes adicionais, anexard a NA-
032 e 0 Gabarito de publicagiio do pedido de licenga, dele
constando a exigéneia de realizagfio do EIA e respectivo
RIMA, informando que a divilgagiio deverd ser efetuada
no Didrio Oficial do Estado do Rio de Janeiro e em 3
(trés) Jornais regionais ou locais, didrio, de grande
eirculacdo, inchisive nos municipios envolvidos.

44. A CA comunicard ao responsavel pelo
empreendimento a aceitago dos  documentos,
informando sobre a exigéncia de publicagio e os locais,
periodos € horérios, determinados pela FEEMA, em que
o RIMA estara disponivel para consulta, bem como dos
prazos para manifestagfio piblica, para atendimento do
item 5.9 da DZ-0417.

J4 a Diretriz n°. 41.R-13, aprovada pela Deliberagdo CECA n® 3.663,
de 28 de agosto de 1997, que dispde sobre a realizagio de EIA/RIMA, estipula que o
orgiio ambiental licenciador encaminhe aos drglos publicos que tiverem relagio com
o projeto o respectivo RIMA, inclusive ao Minisiério Pitblico, permanecendo o ETA
acessivel ao publico:

5.11. A FEEMA encaminhard aos drgdos publicos que
tiverem relagdio com o projeto, em especial as prefeituras
dos municipios onde se localizar a atividade, & Comissdo
de Controle do Meio Ambiente ¢ de Defesa Civil da
Assembléia Legislativa, ao Ministério Publico e i CECA,
copias do RIMA para conhecimento, informando-os e
orientando-os guanto ao prazo para manifestagdo, que
ndo poderd ser inferior a 30 (trinta) dias, contados a

?5.9. O responsdvel pela atividade publicard no Didric Oficial do Estado do Rio de Janeiro e no primeiro
caderno de, no minime, 3 (1r8s) jornais didrios de grande circulagiio em todo o Estado do Rio de Janeiro, de
acordo com a WA-052.
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partir da data de publicagdo a que se vefeve o item 5.9,
5.12. O EIA e o RIMA serdo acessiveis ao piiblico,
permanecendo uma cdpia, & disposicdo para consulta
dos interessados, na Biblioteca da FEEMA.

Desta forma, ressalta-se que tanto a legislagfio federal quanto a estadual
determinam o envio de uma copia do RIMA a todos os érgfos que tiverem telagfio
direta com o projeto, sendo o EIA disponibilizado na respectiva secretaria para consulia
pelos interessados, garantida, portanto, a publicidade dos referidos documentos.

Fm consonfincia com as disposi¢Bes destacadas, o INEA tem atuado
no sentido de proceder ao envio de copia do RIMA ao Ministério Pdblico Federal,
quando j4 nfio o solicita diretamente ao requerente da licenca que o faga, bem como
aos demais Grgfos federais quando pertinente, enquanto o EIA estard disponivel ao
plblico e eventuais interessados nos perfodos divulgados através de jornais de grande
circulagio.

Logo, conclui-se que a recomendagio do Ministério Publico Federal
ndo & plausivel, visto que o INEA j4 encaminha cdpia do RIMA aos 6rgfos federais
relacionados com o projeto. No que se refere 4 questo de ser também encaminhado o
EIA aos aludidos drgios, reitera-se que ndo cabe ao Parquet criar obrigacfo diferente
da atualmente prevista nas normas que dispdem sobre a acessibilidade dos interessados
ao EIA.

10) Determinar no curso dos processos de licenciamento delegados
aos Municipios, sefa exigida a observdncia das disposicdes legais
relativas as unidades de conservagdo federais envolvidas, inclusive
com exigéncia de prévia anuéncia dos drgdios responsdveis pelas
unidades;

A recomendagio ja encontra-se prevista no Decreto Estadual n®. 42,050,
de 25 de setembro de 2009, que disciplina o procedimento de descentralizagdo do
licenciamento ambiental mediante a celebragio de convénios entre municipios
do Estado do Rio de Janeiro, ao dispor no caput do art, 4° a obrigatoriedade de
fiscalizagdio pelo Estado no desempenho pelo municipio das atividades relacionadas
ao licenciamento ambiental, o que envolve, sem diivida, 0 cumprimento as legislagdes
pertinentes:

Art, 4° - A celebragfio de convénio de que frata este ato
normative ndo desobriga o Estado do exercicio do poder
de policia ambiental, quando caracterizada a omissiio ou
inépcia do Municipio no desempenho das atividades de
licenciamento e fiscalizagdo, ndo impedindo a adogfio
pelo Bstado de medidas urgentes necessdrias a evitar ou
minorar danos ambientais.

Além das medidas urgentes que se fagam necessarias, vetificado o
descumprimento dos municipios no que tange s normas estipuladas, poderé o Estado
denunciar o convénio celebrado, retomando para si o procedimento de licenciamento,®

A, 4° pardgrafo primeiro: “No case previsto no caput, poderd o INEA denunciar o convénic celebrado,
podendao, inclusive, nesses casos, rever os atos praticados pelo Municipio em razfio do instrumento.” (Pardgrafo
acrescentado pelo Decreto Estadual n®, 42.444/2010).

-
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Refletindo a obrigagio do Estado em fiscalizar o desempenho do
municipio canveniado, o Decreto Estadual ora em andlise ¢ ainda expresso ao atribyir
ao INEA a orientagic e supervisdo dos procedimentos de licenciamento realizados
pelgs muni¢ipios em razio dos convénios celebrados, conforme dispde o art. 14, in
verbis:

Art. 14 - Compete ao INEA a orientagio ¢ a supervisiio
dos procedimentos de licenciamento atribufdos aos
Municipios.

Em relaglo 4 exigéncia de prévia anuéncia dos Orghos responsaveis
pelas unidades de conservagiio federais envolvidas, ressalta-se que o drgiio municipal
deverd exigir a autorizacdo do orgdo gestor quando caracterizada a hipdtese do art, 36,
§3°, da Le1 9.985/00, qual seja, significativo e efetivo impacto ambiental em unidade
de conservagfio federal, com base no EIA/RIMA, nos moldes das consideraces
tecidas sobre o tema quando da andlise da recomendagio n°. 03,

Deste modo, salientamos que o procedimento sugerido pelo Ministério
Publico Federal na recomendacéio de n®. 10 € observado pelo INEA nos processos
de licenciamento delegados aos Municipios, em respeito ao Decreto n®. 42.050/2000,
sendo exigida a prévia autorizagiio dos Orglos responsaveis pelas unidades de
conservagio federais quando devidamente enquadrada na hip6tese prevista na Lei do
SNUC,

11} Determinar que ndo sejam expedidas licencas para empreendimentos
que ndo apresentem as autorizacbes e anuénelas veferidas nos itens
anteriores.

Finalmente, quanto & dltima recomendagio proposta, cumpre destacar
que, conforme demonstrado ao longo do presente parecer, o INEA observa todas as
normas relacionadas aos procedimentos de licenga ambiental, nfo sendo admissivel
que o Ministério Pblico Federal crie novos requigitos para tanto, A viabilidade ou ndo
do atendimento pelo INEA & recomendagfio n°. 11 estd vinculada 3 andlise dos itens
acima expostos.

IV. CONCLUSAO:
Por todo o exposto, podem ser extraidas as seguintes conclusdes:

1. No dmbito do Estado do Rio de Janeiro, compete ao Instituto
Estadual do Ambiente — INEA proceder ao licenciamento das
atividades efetiva ou potenciaimente poluidoras, nos termos do art.
5°.1, da Lei n® 5.101/2007, cabendo ao aludido 6rgio, inclusive, a
expedigio das normas regulamentares relacionadas s matérias de
sua competéneia;

2.  Compete & Procuradoria Geral do Estado a orientagfo juridica
da Administragio Publica Estadual, no presente caso exercida
especificamente pela Procuradoria do INEA;

3. As atribuigSes constitucionalmente conferidas ao Ministério
Pablico encontram limites dentro do quadro de organizagio
das fungBes constitucionais, nfo cabendo a esta instituicdo
pretender substituir a fungo desenvolvida pelo Poder Executivo,

416 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (66), 2011

notadamente os procedimentos a serem observados por autarquia
estadual;

4. O controle da atuagio administrativa do Poder Executivo deve
ser ponderado, tendo em vista a complexidade e a especializagiio
técnicas que envolvem a matéria ambiental;

5. O instrumento da recomendagio tem natureza de ato enunciativo,
que visa & melhoria dos servigos piblicos e de relevincia publica,
nfo vinculando a atuagio do Poder Executivo, podendo o seu
conteudo set simplesmente desconsiderado pelo seu destinatério;

6. Recomendagdes gendricas e abstratas ndo afastam a presungio de
legalidade, legitimidade e de boa-fé da Administragfo e, portanto,
nfo constituem em mora seu destinatirio quanto as providéncias
solicitadas;

7.  Qinteresse capaz de deslocar a competéncia para os orgios federais
deve ger preponderante da Unifio, ou seja, direto e especifico,
configurado através dos principios da preponderdncia de interesses
e subsidiariedade; 7

8.  Asimples dominialidade do bem ambiental nfic é capaz.de, por si s6,
caracterizar a preponderincia do interesse da Unifio em detrimento
da questic ambiental, de forma a justificar a interven¢fio do MPF;

9. O interesse juridico que atrai a atuagiio do MPF é caracterizado
nas hipdteses em que foi conferida ao IBAMA a competéneia
para licenciar, sem prejuizo das situagdes em que o ¢rgho estadual
competente restar omisso ou for inepto;

10. Todas as medidas solicitadas que se apresenfam em consonincia

" com o ordenamento juridico vigente j4 sio devidamente observadas
por este orglo, a exemplo da recomendagfio n°. 10, bem como
parte das recomendagbes n°. €1, 02, 03,05 09; ¢

11. Em relagio 3 integralidade das recomendagfes n°. 04, 06, 07 ¢
08, assim como parte das recomendagdes n°. 01, 02, 03, 05 e 09
que se entende conflitar com o Direito patrio, ou simplesmente
acrescentar requisifos nfio previstos na legislagBo, o Instituto
Estadual do Ambiente, conforme detalhado pontualmente, manterd
sen posicionamento.

E o parecet.

Encaminhe-se o presente & Procuradoria Geral do Estado, na forma dos
artigos 6° e 7° do Decreto n°, 40.500, de 1° de janeiro de 2007,

!

RaraEL Lima Davunt D’OLivEira
Procurador do Estado
Procurador-Chefe do INEA

YISTO

APROVO o Parecer RD n® 01/2010, de 18.06.10, do Procurador
do Estado Rafael Lima Daudt D’Oliveira, que tece consideragBes relacionadas
as recomendagdes do Ministério Publico Federal em relagio a procedimentos de
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licenciamento ambiental por parte do Instituto Estadual do Ambiente-INEA, objeto da
Recomendagdo Conjunta n, 001/2009, concluindo por sua ilegalidade.

Em conseqiiéncia, autorizo o ajuizamento de mandado de seguranca por
parte do Estado e do INEA, conforme a inclusa minuta, elaborada pelo Procurador do
Estado Luiz Eduardo Lessa Silva, a qual igualmente aprovo.

A PG-006, em prosseguimento,

Rio de Janeiro, 30 de junho de 2010,

RopriGo ToSTES DE ALENCAR MASCARENHAS
Subprocurador Geral do Estado
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